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                               CAPITOLO PRIMO 
 
 ASPETTI GENERALI DELL’ESPROPRIAZIONE 




1.1 Evoluzione normativa 
  
L’espropriazione affonda le sue radici in tempi lontani. (1) Nel diritto romano 
non si giunse mai ad una configurazione di un vero e proprio istituto, in quel 
periodo l’espropriazione veniva parificata alla vendita forzata, istituto avente 
alcune somiglianze, in base alla quale su richiesta dei magistrati e previo 
consenso del privato cittadino si poteva trasferire il dominium  dal singolo alla 
collettività in cambio di un praetium, proprio come se si trattasse di una 
vendita. Per quanto riguarda il dominium, si riconosceva ad esso un carattere 
assoluto, esclusivo ed intollerante di qualsiasi limitazione che provenisse 
dall’esterno.  
Nell’età comunale ( tra il XII e il XIV secolo) invece si viene a configurare una 
vera e propria teoria dell’espropriazione per pubblica utilità, si individuano 
inoltre i limiti da imporre al sovrano a garanzia della proprietà, ossia la 
presenza dell’assoluta necessità pubblica ed il pagamento del giusto praetium 





A.FIORITTO,  Introduzione al diritto delle costruzioni ,  Torino, 2013. 
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Per la prima legittimazione costituzionale si deve attendere la Costituzione  
francese del 1791, in cui il diritto di proprietà è concepito come diritto 
inviolabile del cittadino, ma se ne consente la limitazione, anche se solo in caso 
di “ assoluta necessità pubblica e dietro pagamento di un’indennità”. 
Già nel 1848, lo Statuto Albertino, all’art 29, disponeva che “ tutte le proprietà, 
senza alcuna eccezione, sono inviolabili. Tuttavia, quando l’interesse pubblico 
legalmente accertato lo esiga, si può essere tenuti a cederle in tutto o in parte, 
mediante una giusta indennità conformemente alle leggi”.  Anche il Codice 
civile del 1865 dopo aver definito la proprietà all’art 438 aggiungeva che 
“nessuno può essere costretto a cedere la proprietà o permettere che altri ne 
faccia uso se non per causa di utilità pubblica legalmente accertata e dichiarata, 
e premessa una giusta indennità” dal quale prenderà spunto l’art 834 del 
Codice civile del 1942.                                                                       
 
1.2  La legge primigenia  n. 2389/1865 
                                                                       
La materia dell’espropriazione per pubblica utilità  è stata regolata per la prima 
volta, in Italia, dalla legge 25 giugno 1865, n. 2359, che ha rappresentato fino 
all’avvento del T.U. sulle espropriazioni l’unica legge generale ed organica di 
disciplina del procedimento espropriativo. Fu pubblicata nella gazzetta 
ufficiale l’8 luglio 1865.             
A livello nazionale tale legge si è prefissata  l’intento di regolare la 
dichiarazione di pubblica utilità, individuando i soggetti interessati nel 
procedimento di espropriazione nonché l’oggetto dell’espropriazione stessa. 
Definiva, inoltre, le procedure e i criteri per la determinazione dell’indennità. 
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La suddetta legge era suddivisa in 3 titoli all’interno dei quali erano inseriti 101 
articoli. Il primo titolo conteneva le disposizioni generali, il titolo secondo le 
disposizioni particolari mentre al titolo terzo era affidata la trattazione delle 
disposizioni finali e transitorie. La presente legge è stata abrogata dall'art. 58, 
d.lgs 8 giugno 2001, n. 325, con la decorrenza indicata nell'art. 59 dello stesso 
decreto e dall'art. 58, D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, con la decorrenza indicata 
nell'art. 59 dello stesso decreto. L’abrogazione è stata confermata dall’art. 24, 
D.L. 25 giugno 2008, n. 112.                                     
 
1.3 La legge n 2892/1885 “per il risanamento della città di 
Napoli” 
 
Alla legge del 1865 seguì la legge 15  gennaio 1885, n. 2892, “per il 
risanamento della città di Napoli” ( emanata dopo l’epidemia di colera 
scoppiata nell’estate del 1884, che fece alcune migliaia di vittime), con la quale 
si previde lo sventramento di vecchi quartieri e la costruzione di nuovi 
complessi edilizi igienicamente attrezzati in sostituzione di vecchi tuguri ed 
abitazioni insalubri. Era un testo breve, composto da 19 articoli. L’art 13 di tale 
legge fissò la determinazione della indennità di esproprio nella “media tra il 
valore venale del bene da espropriare e le somme dei fitti riscossi negli ultimi 
dieci anni, purché essi abbiano la data certa corrispondente al rispettivo anno di 
locazione. In difetto di tali fitti accertati l’indennità doveva essere fissata 
sull’imponibile netto agli effetti delle imposte su terreni e fabbricati”. Criterio 
poi ripreso con aggiustamenti dall’art 5 bis della legge 8 agosto 1992, n. 359 
poi recepita nel testo unico. 
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1.4 Intervento costituzionale: l’art 42. 
 
Il tema dell’espropriazione con il passare del tempo si evolve ed assume un 
ruolo di rilievo all’interno dell’ordinamento giuridico del nostro paese. Questo 
è dimostrato dal richiamo che ne viene fatto nell’art 42 della Costituzione della 
Repubblica Italiana ( testo avente valore di fonte primaria nel quale sono 
contenuti i principi fondamentali sui quali si fonda il nostro paese). 
L’art 42 è collocato nella parte prima “ dei diritti e dei doveri del cittadino” 
all’interno del Titolo III – Rapporti economici ( Artt 35-47 ).Più precisamente 
ci troviamo nella parte dedicata ai diritti del cittadino. Il testo dell’articolo 
suddiviso in 4 commi è cosi composto: 
  “La proprietà è pubblica o privata. I beni economici appartengono allo Stato, 
ad enti o a privati.                                                          
La proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i 
modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la funzione 
sociale e di renderla accessibile a tutti. 
La proprietà privata può essere, nei casi preveduti dalla legge, e salvo 
indennizzo, espropriata per motivi d'interesse generale. 
La legge stabilisce le norme ed i limiti della successione legittima e 
testamentaria e i diritti dello Stato sulle eredità”. 
I commi che riguardano il tema dell’espropriazione sui quali focalizzeremo la 
nostra attenzione sono il comma terzo e quarto. Cercherò di fornire una breve 
spiegazione: 
comma 3 L'espropriazione può essere decisa nei soli casi previsti dalla legge. 
Occorre, inoltre, che vi siano motivi di interesse generale per giustificare il 
provvedimento di espropriazione e che gli stessi abbiano un minimo di 
concretezza attuale. 
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 In tema di commisurazione dell'indennità di espropriazione, la Corte 
Costituzionale ha precisato che l'indennizzo deve essere congruo (sent. n. 
91/1963), e consistere in un serio ristoro (sent. n. 22-1965), mai apparente o 
meramente simbolico né necessariamente coincidente col valore di mercato del 
bene.                                                               
 Per quanto riguarda il comma 4: Una forma di ablazione del bene introdotta in 
via giurisprudenziale e poi riconosciuta anche dal legislatore nazionale è 
l'occupazione appropriativa, mediante la quale la P.A. acquista a titolo 
originario la proprietà di un fondo che ha illegittimamente occupato per la 
realizzazione di un'opera di pubblica utilità, per cui il fondo stesso subisce una 
trasformazione irreversibile tale da renderne impossibile la restituzione nelle 
mani del proprietario. Qualora, invece, la P.A. ponga in essere un 
impossessamento del bene del privato ab origine illegittimo, in carenza del 
potere di esproprio per mancanza o successivo annullamento della 
dichiarazione di pubblica utilità o per mancata definizione dei termini iniziali e 
finali per l'esecuzione dei lavori e il compimento dell'opera pubblica, si parla 
più precisamente di occupazione usurpativa, che genera un illecito 
extracontrattuale permanente in capo alla P.A. 
Questo controverso istituto ha suscitato le critiche anche della Corte europea 
per i diritti dell'uomo, più volte sollecitata a pronunciarsi sulla questione. La 
Corte ha stigmatizzato la lunghezza dell'iter processuale per la determinazione 
del risarcimento del danno patito dal proprietario e ha evidenziato il contrasto 
fra la disciplina del fenomeno e il principio di legalità sancito dall'art. 1 del 
Protocollo alla Convenzione europea per i diritti dell'uomo (CEDU). Nel caso 
dell'occupazione appropriativa, infatti, le oscillazioni giurisprudenziali e 
legislative rendono la disciplina che legittima la perdita del bene non 
sufficientemente chiara, accessibile e precisa l'ingerenza pubblica sul diritto di 
proprietà sostanzialmente arbitraria. 
Per far fronte alle critiche della Corte, il legislatore ha introdotto una norma, 
l'art. 143 del Testo Unico sull'espropriazione, che introduce due modalità di  
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acquisto dell'immobile occupato dalla P.A.: 1) l'acquisto mediante apposito 
provvedimento previa valutazione procedimentale degli interessi in conflitto e 
risarcimento del danno; 2) l'acquisizione in base a provvedimento 
giurisdizionale impeditivo della restituzione del bene, con contestuale 
risarcimento del danno. 
 
1.5 Dalla legge 865/1971 al T.U. degli espropri D.P.R 327/2001 
Con la legge 22 ottobre 1971, n°865 sono state disciplinate le espropriazioni 
finalizzate all’edilizia residenziale pubblica (case economico popolari) , alla 
realizzazione delle opere di urbanizzazione primaria e secondaria, alla 
costruzione di edifici o quartieri distrutti o danneggiati da eventi bellici o da 
calamità naturali, nonché alla realizzazione di specifiche opere pubbliche. 
Il procedimento previsto dalla legge n° 865 del 1971 si caratterizza per una 
maggiore celerità rispetto a quello disciplinato dalla legge del 1865, mentre 
l’indennizzo viene correlato al c.d valore agricolo medio. 
Molte incertezze sono sorte riguardo all’ambito di applicazione di questa 
normativa , la legge 25 febbraio 1973 n°11 successivamente chiarì, comunque, 
che essa doveva ritenersi applicabile a qualsiasi opera pubblica di competenza 
regionale e la successiva legge 27 giugno 1974 n°247 estese anche alle 
espropriazioni statali le norme della legge n 865/1971 relative alla 
determinazione ed alla misura dell’indennità. 
Nuove disposizioni riguardanti il procedimento di determinazione 
dell’indennità sono state introdotte dall’art 14 della legge n°10 del 1977 che ha 
decentrato ai livelli locali funzioni prima assegnate ad organi statali ed ha 
ritoccato criteri e valori dell’indennità medesime a favore dei proprietari 
fondiari, nell’intento di abbreviare le procedure di acquisizione bonaria da 
parte degli enti locali. 
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Ulteriori innovazioni sono state poi apportate dalla legge 3 gennaio 1978 n°1 ( 
generalizzazione del sistema di dichiarazione implicita di pubblica utilità, di 
indifferibilità ed urgenza, rinvio della formazione dello stato di consistenza al 
momento della presa di possesso del bene). 
La Corte Costituzionale, con sentenza del 30 gennaio n°5 del 1980 ha 
dichiarato però l’illegittimità delle disposizioni delle leggi n°865/1971 e 
n°10/1977 nella parte in cui commisuravano al valore agricolo l’indenizzo per 
espropriazione di aree edificabili. 
Nell’attesa di una legge sostitutiva riguardo l’introduzione di un nuovo criterio 
indennitario, la legge 22 luglio 1980 n 385 dettava una disciplina provvisoria.    
Anche tale normativa è stata dichiarata illegittima dalla Corte, con sentenza n 
22 del 1983. 
Un nuovo criterio di determinazione dell’indennità per i suoli edificatori, assai 
simile a quello fissato nel 1885 dalla legge su Napoli, è stato introdotto dall’art 
5 bis della legge n°396 del 1992. 
A questa molteplicità di norme si è aggiunta tutta una serie di leggi speciali, le 
quali hanno disciplinato singoli procedimenti espropriativi relativi a 
determinate categorie di opere pubbliche. 
Complessivamente la materia dell’espropriazione si caratterizzava, prima del 
testo unico, per una diversità di fonti, dando luogo ad un sistema normativo 
frammentato, farraginoso e differenziato a seconda dell’ente che poneva in 
essere l’espropriazione e della natura dell’opera da realizzare. 
La frantumazione della disciplina, sia soggettivamente che oggettivamente, 
rendeva oltremodo difficile l’individuazione di un unico modello di 
procedimento espropriativo di riferimento. 
Ne esistevano invece diversi tipi, a causa di un andamento schizofrenico di una 
legislazione che, a partire dalla normativa fondamentale del 1865, si era 
progressivamente stratificata nel tempo. 
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Al descritto caotico quadro normativo si è tentato di porre ordine attraverso la 
redazione di un testo unico, ispirato proprio a finalità di semplificazione e 
razionalizzazione dell’ordinamento. 
Il testo unico degli espropri trova la sua fonte di legittimazione nell’art 7 della 
legge n. 50/1999, nella quale è prevista l’emanazione di testi unici di riordino 
normativo e di semplificazione di una serie di settori, tra i quali compare 
“l’urbanistica e l’espropriazione”. 
La consapevolezza che in materia espropriativa un effetto semplificatorio 
poteva aversi solo abrogando interamente la precedente frammentaria 
normativa e quindi disciplinando ex novo l’intero procedimento, in modo 
unitario e uniforme, anche se ispirato ai fondamentali principi posti dalla legge 
del 1865 e dalle leggi successive, ha portato all’abrogazione di tutti gli atti 
normativi in materia. L’art 58 del D.P.R. n 327/2001 contiene un lunghissimo 
elenco di disposizioni legislative abrogate, ma soprattutto alla fine di tale 
elenco prevede significativamente una formula residuale:                                                                                      
 “tutte le altre norme di legge e di regolamento, riguardanti gli atti ed i 
procedimenti volti alla dichiarazione di pubblica utilità o di indifferibilità ed 
urgenza, all’esproprio , all’occupazione di urgenza, nonché quelle riguardanti 
la determinazione dell’indennità di espropriazione o di occupazione di 
urgenza”. 
Si tratta di un testo unico innovativo poiché esso non limita il suo intervento 
alla selezione e riorganizzazione del vigente quadro normativo, ma contenente 
incisive novità rispetto al contenuto delle norme preesistenti, traducendo 
soprattutto in diritto positivo il diritto positivo “creato” dalla giurisprudenza 
costituzionale e di legittimità. 
Elemento significativo in termini di semplificazione è la previsione di un unico 
procedimento espropriativo, quindi una reductio ad unum della pluralità dei 
modelli precedentemente previsti nella vecchia normativa. 
Alcune delle norme del T.U. che sembrano di particolare impatto innovativo,  
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quali quelle che impongono una puntuale definizione delle aree da espropriare 
già nella fase di formazione del progetto dell’opera pubblica (art 16), non 
rappresentano alcuna novità; esse erano già vigenti , seppure ignorate perché 
considerate di rilevanza secondaria. 
Le novità più rilevanti riguardano: 
- il nuovo regime delle competenze espropriative, che ormai segue la 
regola secondo la quale l’ente che realizza l’opera è anche titolare del 
potere ablativo. Ciò ha comportato, tra l’altro, la cessazione delle 
competenze espropriative del Prefetto per le opere di competenza dello 
Stato (art 6) 
- la soppressione della dichiarazione implicita d’urgenza ed indifferibilità 
dei lavori, la quale rappresentava l’architrave sul quale poggiava 
l’istituto dell’occupazione d’urgenza. 
- La possibilità di emettere il decreto di espropriazione sulla base della                      
semplice determinazione dell’indennità provvisoria, senza pertanto 
necessariamente provvedere al pagamento o al deposito preventivo ( 
artt. 8 e 22). 
- La previsione che il decreto di esproprio si esegue mediante 
l’immissione in possesso, con la conseguenza che sino a quel momento 
non si realizza il trasferimento della proprietà. 
- La possibilità di pronunciare provvedimenti di acquisizione definitiva 
delle aree occupate o detenute senza titolo ( art 42 bis). 
Il testo unico è infine ad efficacia rinforzata, nel senso che le norme in esso 
contenuto  “ non possono essere derogate modificate o abrogate se non per 
dichiarazione espressa, con specifico riferimento a singole disposizioni” (art 1, 
comma 4). Tale norma c.d. di salvaguardia esclude cioè che possano aversi 
abrogazioni implicite o tacite di norme contenute nel testo unico 
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1.6 Nozione 
L'espropriazione per pubblica utilità è quell’istituto di diritto pubblico in virtù 
del quale un soggetto, dietro pagamento di una giusta indennità, viene privato, 
in tutto o in parte, di uno o più beni immobili di sua proprietà, per una causa di 
pubblico interesse legalmente dichiarata(2). Tale indennità deve essere giusta 
ed equa. 
L'espropriazione è espressione del potere ablatorio che, in varia misura, tutti 
gli ordinamenti riconoscono alla pubblica amministrazione e che consente alla 
stessa di sacrificare l'interesse privato in vista di un superiore interesse 
pubblico (che, nel caso dell'espropriazione per pubblica utilità è solitamente - 
ma non esclusivamente - quello di realizzare un'opera pubblica). 
                                                                        
1.7 Soggetti del rapporto espropriativo: le definizioni del Testo 
Unico 
L’art 3 del testo unico fornisce la definizione delle possibili figure che possono 
animare la scena del procedimento espropriativo. La disposizione non presenta 
aspetti di particolare complessità, salvo chiarire i quattro ruoli in essa previsti: 
espropriato, autorità espropriante, promotore e beneficiario. 
Queste quattro figure non necessariamente devono essere rappresentate da 
quattro diversi soggetti. Difatti, se attori indispensabili della scena sono, 
intuitivamente, espropriato ed autorità espropriante, non è altrettanto vero per il 
promotore e per il beneficiario, ben potendo tali parti essere assunte 
contemporaneamente dallo stesso soggetto espropriante. Invero, tale 
classificazione di ruoli aveva indubbiamente un senso nell’impianto della legge 
fondamentale, allorché l’unica autorità espropriante era il Prefetto e 
necessariamente, ogni altro soggetto, pubblico o privato, che avesse voluto. 
 _________           
   In tal senso A. FIALE, Diritto urbanistico, Napoli, 2008                                                 
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 promuovere un’espropriazione, assumeva il ruolo di promotore e di 
beneficiario 
Oggi invece, le nuove regole prevedono in generale che la funzione di autorità 
espropriante venga assunta da qualsiasi ente pubblico che realizzi l’opera ( vedi 
art 6 T.U.),  da ciò ne deriva che le ipotesi in cui si possa configurare una 
distinzione tra espropriante, promotore e beneficiario si sono indubbiamente 
ridotte, essendo più probabile che le tre connotazioni siano raggruppate in un 
unico soggetto. Esaminando più nel dettaglio le definizioni dell’articolo 3.  
- espropriato: soggetto, pubblico o privato, titolare del diritto 
espropriato.  Occorre rilevare come il testo unico utilizzi 
indifferentemente i termini di espropriato e di proprietario, tuttavia tali 
termini sul piano procedimentale non identificano necessariamente 
l’effettivo titolare del diritto oggetto di espropriazione. Nelle prime fasi 
della procedura, cioè in quelle di imposizione del vincolo, di 
comunicazione, dell’avvio del procedimento espropriativo e di offerta 
dell’indennità, l’interlocutore dell’autorità espropriante è il proprietario 
che risulti tale dai registri catastali; il che comporta, nel caso in cui non 
vi sia coincidenza tra dato catastale e dato reale, che la procedura possa 
interessare un soggetto del tutto estraneo alla vicenda ablativa. Tale 
situazione è destinata a mutare in occasione del procedimento di 
pagamento dell’indennità, occorrendo a tal fine accertare se il 
destinatario dell’indennizzo sia effettivamente il titolare del diritto 
oggetto di espropriazione. In ogni caso niente esclude che, qualora 
l’effettivo proprietario, pur non avendo fatto rilevare la sua qualifica 
oppure, pur avendo ricevuto le comunicazioni procedimentali, non si sia 
premurato di avvisare l’ente espropriante di non essere più l’attuale 
proprietario, la procedura può ugualmente giungere a conclusione, 
attraverso la pronuncia di un decreto di esproprio a carico 
dell’intestatario catastale, senza che l’autorità espropriante abbia avuto 
possibilità di accertare che le risultanze catastali fossero aggiornate.                         
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Occorre rilevare che sussiste un obbligo per la P.A. : di procedere 
quantomeno all’accertamento dei dati catastali risultanti al momento 
dell’avvio della procedura espropriativa, poiché sarebbe senz’altro 
illegittimo un procedimento che risultasse tale da elenchi catastali 
consultati tempo prima, presumibilmente alla data di elaborazione del 
progetto, e successivamente superati da aggiornamenti (1). L’espropriato 
non è solo colui che subisce la perdita del diritto di proprietà, ben potendo 
la procedura coinvolgere situazione giuridico soggettive diverse dalla 
proprietà. È il caso dei conduttori dei suoli espropriati, i quali hanno diritto 
a percepire un’ indennità autonoma ed aggiuntiva rispetto a quella spettante 
al proprietario, qualora la procedura espropriativa comporti la cessazione 
del rapporto di fitto (art 37 e 42 T.U.). Analoga previsione indennitaria 
spetta agli enfiteuti ex art 34 T.U. titolari del c.d. dominio utile, e alle 
figure agli stessi assimilate, 
come per esempio i livellari con la differenza che in questo caso si tratta di 
un’indennità sostitutiva a quella che sarebbe spettata al proprietario concedente 
fatto salvo il diritto di quest’ultimo alla percezione della quota parte 
dell’indennizzo corrispondente all’eventuale affrancazione. 
- autorità espropriante: si intende l’autorità amministrativa titolare del 
potere di espropriare e che cura il relativo procedimento, ovvero il 
concessionario di un’opera pubblica, sia stato attribuito tale potere, in 
base ad una norma. 
 
_______ 
(1) Consiglio Stato n. 3085 del 25/05/2012     
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La definizione di autorità espropriante è da raccordarsi a quella dell’art 6 
comma 1 T.U. il quale afferma: “ l’autorità competente alla realizzazione di 
un’opera pubblica o di pubblica utilità è anche competente all’emanazione 
degli atti del procedimento espropriativo che si renda necessario”. 
Da questa definizione si evidenzia chiaramente l’intento di semplificazione del 
testo unico, nel senso di attribuire i poteri espropriativi direttamente al soggetto 
pubblico titolare dell’intervento da realizzare. 
Hanno così acquisito il ruolo di autorità esproprianti tutti quegli enti che fino a 
ieri dovevano richiedere ad altre autorità l’esercizio del potere espropriativo. ( 
ad esempio la regione). 
Quindi i molti soggetti che precedentemente assumevano il ruolo di promotori 
dell’espropriazione, oggi assumono direttamente la qualifica di autorità 
espropriante. 
Interessante è l’ipotesi di delega dei poteri espropriativi in favore del 
concessionario o del contraente generale, infatti ai sensi dell’art 6 comma 8 se 
l’opera pubblica o di pubblica utilità va realizzata da un concessionario o da un 
contraente generale, l’amministrazione titolare del potere espropriativo può 
delegare, in tutto o in parte, l’esercizio dei poteri espropriativi, determinando 
chiaramente l’ambito della delega nella concessione, i cui estremi vanno 
specificati in ogni atto del  procedimento espropriativo.                        
 
- per  beneficiario dell’espropriazione si intende il soggetto pubblico o 
privato, in cui favore è emesso il decreto di esproprio. 
Come precedentemente detto, la figura del beneficiario sarà prevalentemente 
coincidente con quella dell’autorità espropriante a seguito della modificazione 
della normativa. 
C’è da dire però che il testo unico creando non poca confusione, utilizza il 
termine beneficiario per indicare il soggetto tenuto alla stipula dell’accordo di  
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cessione volontaria e quindi del pagamento della relativa indennità ( art 20 
comma 9), ma altre volte il soggetto cui grava l’onere indennitario viene 
individuato nel promotore ( art 26 comma 10 e art 27 comma 3), quest’ultimo 
deputato anche a promuovere il giudizio eventuale di opposizione alla stima ( 
art 54). 
Cercando di fare chiarezza, semplificando, possiamo dire che il beneficiario è 
in ogni caso il soggetto nel cui patrimonio entrano a far parte gli immobili (o i 
diritti reali relativi ad essi) espropriati. 
Generalmente a questo arricchimento segue come corrispettivo il versamento 
dell’indennità relativa all’esproprio. Sicché in un rapporto espropriativo 
ordinario il beneficiario sarà il soggetto tenuto al pagamento delle indennità. 
Un esempio è rinvenibile nei procedimenti di attuazione di piani di zona per 
l’edilizia economica e popolare ( PEEP), laddove il Comune che acquista la 
proprietà delle aree espropriate è comunque tenuto al pagamento delle 
indennità, anche quando la conduzione delle procedure di espropriazione sia 
stata delegata ai soggetti assegnatari (2) Tuttavia la regola della necessaria 
coincidenza tra soggetto beneficiario e soggetto tenuto al pagamento delle 
indennità può subire eccezioni. 
_____ 
(2) Cassazione civile sez I, 8 maggio 2001, n. 6367  “in caso di espropriazione dei suoli per la 
realizzazione di programmi di edilizia residenziale pubblica ai sensi della legge n. 865 del 
1971 – essendo beneficiario sostanziale e formale dell’espropriazione il comune in favore del 
quale il provvedimento espropriativo viene pronunciato, acquistando l’esclusiva proprietà del 
bene ai sensi dell’art 35 della citata legge –l’ente territoriale resta l’unico obbligato al 
pagamento dell’indennità di espropriazione e di occupazione temporanea anche quando, a 
norma degli art. 35 e 60 della stessa legge, gli atti espropriativi vengono delegati e 
l’occupazione venga attuata dagli istituti o dalle cooperative, atteso che in tali casi l’attività 
dei deleganti, esaurendosi nel compimento in nome e per conto del delegante degli atti 
necessari a conseguire l’ablazione, resta sempre riferibile all’ente stesso, con conseguente 
esclusiva legittimazione passiva di quest’ultimo nel giudizio di opposizione alla stima 
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È il caso per esempio, dell’espropriazione di aree che devono essere 
direttamente intestate a soggetti terzi, diversi dall’autorità espropriante. Si 
pensi al caso  in cui l’autorità espropriante, pur essendo titolare dell’intervento, 
e pur assumendo l’onere indennitario, debba provvedere istituzionalmente al 
trasferimento delle aree espropriate in favore di un soggetto terzo; è il caso, per 
esempio, delle espropriazioni in favore del demanio ( vedi quelle di consorzi di 
bonifica, in favore del demanio regionale ramo bonifiche, o quelle dell’Ente 
Nazionale per le Strade, in favore del demanio stradale). 
- per promotore dell’espropriazione si intende il soggetto, pubblico o 
privato, che chiede l’espropriazione. 
A prima vista, può sembrare insita nella definizione, l’esistenza di un soggetto 
terzo che rivolga istanza all’autorità espropriante al fine di ottenere un 
procedimento ablativo. 
Tuttavia, il termine promotore è usato dal Testo Unico anche per individuare il 
soggetto tenuto al pagamento dell’indennità ( art 26 comma 10 e 11 e art 27 
comma 3)  o quello titolare del potere di promuovere un giudizio di 
opposizione alla stima ( art 54). Sicché con lo stesso termine potrebbe  definirsi 
di volta in volta anche l’autorità espropriante o il beneficiario 
dell’espropriazione.  
L’individuazione del promotore risulta comunque sostanzialmente agevole, 
poiché tale connotazione ricade in ogni caso sul soggetto, pubblico o privato, 
che richiede l’espropriazione, ovvero sul soggetto che assolve tutti gli 
adempimenti di carattere operativo connessi alla procedura ablativa.  
Quindi nell’ipotesi normale di espropriazione, il promotore coincide con 
l’autorità espropriante, ma nulla esclude che nella scena procedimentale 
intervenga un terzo attore, con funzioni di impulso dell’attività ablativa o di 
sostegno operativo all’ente titolare dell’intervento. 
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Quando il promotore è un soggetto terzo rispetto all’autorità espropriante, i                                                                  
compiti possono limitarsi a funzioni di impulso del procedimento ( richiesta di 
espropriazione, deposito del progetto di massima) ovvero estendersi a quelle 
operative ( richiesta pubblicazioni, notifiche, pagamenti o depositi di indennità 
messe a disposizione dall’ente espropriante). 
1.8 Ambito oggettivo del T.U.: l’espropriazione relativa agli 
immobili e di diritti relativi ad immobili. 
L’ambito oggettivo del testo unico, così come delimitato dall’art 1, è 
l’espropriazione di beni immobili e di diritti relativi ad immobili, che si renda 
necessaria per l’esecuzione di opere pubbliche o di pubblica utilità. 
Già dal testo notiamo che vengono escluse le espropriazioni relative a beni 
mobili, sia perchè tale limitazione era già prevista dalla legge fondamentale del 
1865, sia perchè la legge delega, in esecuzione della quale il testo unico era 
stato redatto, riguardava la sola espropriazione quale materia collegata e 
strumentale all’urbanistica. 
Oltre al diritto di proprietà è possibile trasferire diritti relativi ad immobili. Il 
principio dal quale nasce questa prerogativa della PA lo possiamo rinvenire 
nell’art 1 della legge fondamentale, quella del 1865, nella quale si enuncia 
appunto l’inciso “ diritti relativi ad immobili”. 
Per diritti relativi ad immobili sono da intendersi i diritti reali minori, come le 
servitù (3) ma anche i diritti personali di godimento ( quali, ad esempio, quello 
dei conduttori del bene immobile colpito dalla procedura di esproprio). (4). 
_____ 
(3) T.A.R Campania 23/11/1998 n 3562 “Anche nell’espropriazione di diritti relativi ad 
immobili si può invocare la disciplina prevista dalla legge n.2359 del 1865, se la 
stessa consegua ad una dichiarazione di pubblica utilità di una singola opera, 
qualora assuma la caratteristica di ablazione atipica, non prevista da nessuna legge 
speciale ( come nell’ipotesi d’imposizione di servitù di viadotto stradale peri il solo 
caso di immobili sottostanti la campata di un viadotto autostradale)” in foro Amm 
1999, 856. 
(4) (4) Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 18 luglio 1983 n. 21 “ è legittimo il decreto 
col quale il sindaco dispone l’occupazione d’urgenza, preordinata all’espropriazione 
del diritto del conduttore di bene immobile, di proprietà comunale e concesso in 
locazione a terzi” 
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Per il principio che il più contiene il meno, il dettato costituzionale, nella parte 
che prevede il sacrificio integrale del diritto di proprietà, consente a fortiori, il 
sacrificio parziale. 
Tutto ciò sembra in accordo con l’art 97 della Costituzione ( principio di buona 
amministrazione) il quale giustifica ampiamente il ricorso ad una 
espropriazione parziale di diritti quando essa consenta comunque il 
raggiungimento degli obiettivi di pubblica utilità, lasciando al proprietario la 
nuda proprietà del bene.  
È indubbio che nel caso di espropriazione del diritto di proprietà vengano 
travolti i corrispettivi diritti relativi al bene oggetto di procedura appartenenti a 
terzi diversi dal proprietario. Difatti l’art 25 del T.U. prevede che dopo la 
trascrizione del decreto di esproprio, tutti i diritti che potevano essere fatti 
valere sul bene espropriato possono essere azionati esclusivamente 
sull’indennità riparatoria della perdita del bene. Quindi ( eccetto i fittavoli di 
aree coltivate che hanno diritto ad una distinta indennità) il titolare del diritto 
reale relativo al bene può far valere il suo diritto ad ottenere l’indennità e può 
inoltre proporre l’opposizione alla stima ed anche intervenire in un eventuale 
giudizio promosso dal proprietario. 
Rientrano pure in tale fattispecie le limitazioni connesse alle imposizioni di 
servitù coattive dipendenti dalla realizzazione dell’opera pubblica, ovvero 
quelle che comportano in genere, una perdita o diminuzione di facoltà 
preesistenti, purché vi sia il concorso di tre condizioni a) un’attività lecita della 
P.A. consistente nell’esecuzione di un’opera di pubblica utilità b) 
l’imposizione di una servitù o la produzione di un danno, di carattere 
permanente, che si concreti nella perdita o diminuzione di un diritto c) il nesso 
di causalità tra l’esecuzione dell’opera pubblica e il danno. 
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1.9 Le finalità dell’espropriazione. 
I commi 1 e 2 dell’art 1 del t.u. ribadiscono che l’espropriazione può essere 
finalizzata alla realizzazione di un’opera pubblica o di pubblica utilità, ovvero 
alla realizzazione degli interventi necessari per l’utilizzazione da parte della 
collettività di beni o di terreni, o di un loro insieme, di cui non è prevista la 
materiale modificazione o trasformazione.  
La distinzione tra opera pubblica ed opera ( o intervento) di pubblica utilità 
presuppone una diversificazione che ad oggi, non ha più una sostanziale 
rilevanza, avendo il testo unico proceduto all’unificazione dei procedimenti. 
Non era così sino all’introduzione del testo unico, in particolare la necessità di 
differenziare le opere pubbliche propriamente dette dagli altri interventi che, 
pur essendo dichiarati di pubblica utilità non potevano tuttavia ascriversi al 
novero delle opere provenienti da un soggetto pubblico, era nata in relazione 
all’applicazione delle disposizioni di cui all’art 3 della legge 3.1.1978 n. 1 in 
materia di procedimenti per l’occupazione d’urgenza. 
La circostanza che l’aggettivo “pubblica” sia riferibile solo all’opera 
proveniente da un ente pubblico, e che il suo contrario sia rinvenibile 
nell’opera privata, non esclude che entrambi i tipi di intervento possano essere 
dichiarati entrambi di pubblica utilità. 
Avremo quindi opere pubbliche, di pubblica utilità ed opere private di pubblica 
utilità. Per la realizzazione di entrambe sarà possibile promuovere un 
procedimento espropriativo seguendo le medesime regole procedimentali.(5) 
 
________ 
(5) T.A.R Lombardia sez..Milano 24 giugno 1996, n. 848 in Rivista Giuridica 
dell’Edilizia, 1996 I, 1028 “come del resto sancisce l’art 2 comma 2 legge n. 
2359/1865 che, infatti prevede la dichiarazione di pubblica utilità non solo per le 
opere da eseguirsi per conto dello Stato, delle province e dei comuni nell’interesse 
pubblico, ma anche per  quelle che allo stesso scopo intraprendono corpi morali, 
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 Del resto, già l’art 2 della legge fondamentale così diceva “possono essere 
dichiarate di pubblica utilità non solo le opere che si debbano eseguire per 
conto dello Stato, delle Province o dei Comuni, nell’interesse pubblico, ma 
anche quelle che allo stesso scopo intraprendono corpi morali, società private 
o particolari individui” 
 È inoltre da considerarsi di pubblica utilità non solo l’intervento che comporti 
la realizzazione di un’opera in senso stretto, ma anche quello mirato alla 
semplice conservazione dell’esistente onde garantirne la fruizione alla 
collettività ovvero per assicurarne un uso conforme ai principi di economia e 
decoro, o ancora per la tutela ambientale, storica, archeologica, idrogeologica, 
ecc. (è il caso, per esempio, dell’espropriazione di un palazzo storico, o di un 
sito archeologico) l’art 96 del Codice dei beni culturali e del paesaggio  d.lgs. 
n. 42/2004 infatti così afferma: “ Possono essere espropriati per causa di 
pubblica utilità, edifici ed aree quando ciò sia necessario per isolare o 
restaurare beni culturali immobili, assicurarne la luce o la prospettiva, 
garantirne o accrescerne il decoro o il godimento da parte del pubblico, 
facilitarne l’accesso” o di un parco pubblico, o ancora i casi previsti dall’art 
838 c.c.  ( valenza sanzionatoria di un comportamento di inerzia da parte del 
proprietario che non adempie a particolari obblighi di conservazione o di 
decoro) oppure quelli previsti dall’art 851 c.c. ( qualora l’espropriazione sia 
destinata ad una migliore sistemazione delle unità fondiarie) ed infine l’art 867 
c.c. (ai fini del rimboschimento e il rinsaldamento dei terreni sottoposti a 
vincolo idrogeologico).  
Tutte queste ipotesi sopra elencate, hanno in comune la finalità. L’utilizzo di 
tali beni è volto a soddisfare l’utilità pubblica e l’effettiva destinazione del 
bene all’uso della collettività. In mancanza di tali fini il proprietario può 
promuovere una domanda di retrocessione la quale porrà in essere un sindacato 
sulla legittimità dell’attività ablativa subita. 
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 1.10 Le regole generali sulla competenza. 
 
Le nuove regole sulla competenza in materia di espropriazione 
rappresentano una delle chiavi di volta su cui si impernia il procedimento 
delineato dal Testo Unico.  
In considerazione della natura strumentale della procedura ablativa rispetto 
alle opere o agli interventi pubblici da realizzare, è stata prevista una 
coincidenza tra la titolarità dell’opera e quella per l’emanazione degli atti 
del procedimento espropriativo. 
Pertanto, Stato, Regioni, Province, Comuni, nonché tutti gli altri enti 
pubblici che sono titolari delle competenze relative alla realizzazione di 
opere di pubblica utilità, potranno curare direttamente anche le connesse 
procedure di espropriazione. 
Restano esclusi da tale competenza quegli enti che,  pur essendo pubblici, 
realizzano interventi in regime di convenzione con un altro ente 
destinatario della proprietà di aree espropriate. 
Rientrano in tale ultima fattispecie i soggetti attuatori di piani di zona per 
l’edilizia economica e popolare, quali gli Istituti Autonomi per le case 
popolari (A.T.E.R.), i quali realizzano interventi che sono sottoposti ad un 
regime convenzionato con i Comuni ( titolari del potere espropriativo). 
Inoltre, la competenza all’emanazione degli atti riguardanti 
l’espropriazione non deve essere confusa con l’attività preordinata alla cura 
del procedimento essendo questa una mera azione gestionale oppure 
l’impulso alla emanazione degli atti nei confronti del diverso soggetto 
titolare del potere ablativo. 
Tali attività meramente gestionali posso essere svolte dal soggetto 
convenzionato con l’ente pubblico ( è il caso degli I.A.C.P). Per gli I.A.C.P  
                                                                20 
occorre rilevare che la legge n. 47 del 1974 prevede una procedura di 
decreto espropriativo tacito: “ gli istituti autonomi per le case popolari, i 
quali ai sensi dell’art 60 della legge n. 865 del 1971 intendono procedere            
direttamente all’acquisizione mediante esproprio delle aree loro indicate, ne 
fanno richiesta al comune o al consorzio dei comuni. Ove entro sessanta 
giorni dalla comunicazione il comune o il consorzio non abbia comunicato 
un motivato rifiuto, la richiesta si intende accolta”. 
Oggi, la delega di poteri espropriativi ai concessionari e ai contraenti 
generali è molto ricorrente.  
Meno estesa invece è la delega di compiti espropriativi ipotizzabile a 
favore dell’appaltatore, quest’ultimo potendo assumere soltanto funzioni 
meramente esecutive e di impulso della procedura. 
La differenza tra concessionario e appaltatore, ai fini espropriativi, è stata 
sino ad oggi apprezzata prevalentemente sul piano della diversa 
responsabilità che l’uno e l’altro assumono in relazione agli obblighi di 
pagamento dell’indennità e alla legittimazione attiva e passiva nei giudizi 
di opposizione alla stima. Difatti il concessionario è tenuto ad assolvere 
tutti gli obblighi indennitari già propri dell’ente concedente, compresa la 
legittimazione passiva, di tipo esclusivo e sostitutivo, nei giudizi di 
opposizione alla stima. L’appaltatore invece, pur potendo risultare 
accollatario delle indennità espropriative secondo la formulazione 
contenuta nell’art 324 della vecchia legge sui lavori pubblici n. 2248/1865 
alla lettera f,  non assume tuttavia alcuna legittimazione processuale nei 
sopradetti giudizi se non espressamente delegato dall’ente appaltante. 
Nel nuovo impianto del Testo Unico alla nuova figura del contraente 
generale, possono essere attribuite, in tutto o in parte anche le funzioni 
“primarie” della procedura espropriativa comprese quelle della pronuncia 
dei decreti di espropriazione. 
La fonte dell’eventuale potere espropriativo sarà da individuare nell’atto di 
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concessione, i cui estremi, insieme agli ambiti oggettivi dei poteri delegati, 
dovranno essere indicati in ogni atto del procedimento, al fine di 
assecondare a intuibili esigenze di trasparenza e rendere  concretamente 
esercitabile la tutela degli interessati. 
La delega, come enunciato nel comma 6 dell’art 8 del T.U., può essere 
totale o parziale, prevedendo anche la possibilità che tutti gli atti del 
procedimento, compreso il decreto di espropriazione, siano emanati dal 
concessionario.  
Da precisare, al di là degli aspetti terminologici, assolutamente secondari, 
resta la necessità che i poteri del concessionario siano chiaramente definiti, 
individuati e resi evidenti in tutte le comunicazioni ed attività effettuate in 
funzione della delega, al fine di consentire la necessaria trasparenza e 
l’esercizio delle forme di tutela da parte dei destinatari dei provvedimenti. 
 
 
1.11     Gli uffici per le espropriazioni. 
Il T.U. prevede l’individuazione all’interno di ogni ente dell’ufficio deputato 
alla cura dei procedimenti espropriativi.  
Vittima di questa riforma è sicuramente la figura del Prefetto, fino a ieri 
competente all’emissione degli atti espropriativi per tutte le opere di rilevanza 
statale; da questo ne discende che ogni ministero, oggi, individui l’ufficio 
territorialmente competente riguardo alle funzioni che erano proprie delle 
prefetture, anche con riferimento alle disposizioni del decreto legislativo 
30.3.2001, n. 165. 
Per ciò che riguarda gli enti locali deve essere preso come riferimento il 
relativo testo unico ( n. 267 del 2000) in base al quale l’organizzazione degli 
uffici è disciplinata con regolamento da approvare all’interno del consiglio 
comunale. 
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Inoltre prevede che a capo di ogni ufficio espropri dovrà essere posto un 
dirigente, in mancanza di esso, dovrà essere nominato il funzionario più 
elevato.                                                                         
Il capo dell’ufficio ha il compito di emettere tutti gli atti che concludono il 
procedimento inoltre è competente all’emanazione del provvedimento di 
determinazione dell’indennità provvisoria ( art 20 comma 3) , quello di 
espropriazione ( ex art 26 comma 11 e 27 comma 3) e le autorizzazioni al 
pagamento o al deposito delle indennità ( art 27 comma 2 e 28 comma 2). 
La gestione operativa del procedimento ( adozione degli atti infraprocedurali: 
notifiche, inserzioni, attività di pagamento o di deposito, rilievi topografici e 
tipi di frazionamento ) spettano invece al responsabile del procedimento con la 
collaborazione di tecnici interni o esterni all’amministrazione. 
Occorre tuttavia effettuare una precisazione. La materia dell’organizzazione 
degli uffici e dei compiti dei dirigenti negli enti locali presenta connotati 
peculiari, dovuti  da un lato alla modifica del titolo V della Costituzione, e 
dall’altro alcuni interventi costituzionali tra i quali quello dell’art 29 della 
legge 448/2001 per la finanziaria del 2002, in modifica della legge 388/2000, e 
che consente nei comuni con popolazione inferiore a 5000 abitanti che 
decidano favorevolmente a tal tipo di organizzazione, di far adottare alla giunta 
gli atti di gestione. 
 
1.12  La disposizione transitoria dell’art 57 del T.U.: il doppio 
binario tra vecchie e nuove norme. 
 
Un problema che emerge contestualmente all’entrata in vigore del testo unico è 
quello dell’individuazione della normativa applicabile in relazione ad espropri 
connessi ad opere pubbliche approvate prima o a cavallo del 30.06.2003 ( data 
nella quale il testo unico è entrato in vigore). 
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L’applicazione delle nuove norme del T.U. è infatti riservata solo a quei 
progetti che siano stati approvati e dichiarati di pubblica utilità dopo la data di 
entrata in vigore del testo unico.                                                                      
Per tutti gli altri progetti pregressi continueranno ad applicarsi le norme 
precedenti, le quali in una sorta di doppio binario, affiancheranno ancora per 
anni le nuove norme. 
Cominciando a trattare questo aspetto procedurale dobbiamo analizzare l’art 57 
del testo unico avente ad oggetto la nuova disciplina. Questo dispone che tali 
nuove regole, introdotte dal d.p.r. 327/2001 non si applichino alle 
espropriazioni preordinate alla realizzazione di progetti per i quali, alla data di 
entrata in vigore del T.U., sia intervenuta dichiarazione di pubblica utilità, 
indifferibilità ed urgenza. 
Ne consegue che, per la categoria di espropriazioni sopra enunciata, continuerà 
a trovare applicazione tutto l’apparato legislativo precedentemente in vigore, 
quindi sia per quanto riguarda le regole sulla competenza sia quelle 
procedurali.  
 
1.13 Il principio di legalità nella materia dell’espropriazione. 
 
È indubbio che il principio di legalità nell’ambito dell’espropriazione per 
pubblica utilità sia un principio cardine dell’ordinamento. Tale principio, ha 
trovato richiami e conferme dall’art 1 della legge fondamentale: “ 
L’espropriazione dei beni immobili e dei diritti relativi ad immobili per 
l’esecuzione di opere di pubblica utilità non può aver luogo che con 
l’osservanza delle forme stabilite dalla presente legge”; ma anche nell’art 834 
del codice civile: “ Nessuno può essere privato in tutto o in parte dei beni di 
sua proprietà, se non per causa di pubblico interesse, legalmente dichiarata, e 
contro il pagamento di una giusta indennità” infine un richiamo è stato fatto  
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anche nell’art 42 Cost. al terzo comma: “ la proprietà privata può essere, nei 
casi preveduti dalla legge, e salvo indennizzo, espropriata per motivi di 
interesse generale”.                                                                          
Costituzione, codice civile e legge ordinaria enunciano tale principio, di 
indubbia rilevanza. 
Dal combinato di queste norme emerge quanto segue: spetta alla legge e solo 
ad essa, la facoltà di attribuire il potere ablatorio in relazione alla finalità di 
perseguire un interesse pubblico. 
Inoltre, come conseguenza del diritto positivo ne discendono due postulati: 
- la proprietà privata può essere sacrificata solo in presenza di un 
pubblico interesse, individuato nei modi e nei termini previsti dalla 
legge. 
- il potere di espropriare, assume necessariamente un ruolo strumentale al 
perseguimento di un interesse pubblico, purché questo sia stato  
valutato come prevalente ed incompatibile con l’interesse del privato 
alla conservazione dell’integrità del proprio diritto di proprietà. 
In pratica, il rispetto del principio di legalità in materia di espropriazione, 
comporta necessariamente la coesistenza di due requisiti: un potere 
espropriativo, validamente costituito attraverso una dichiarazione di 
pubblica utilità che renda conto dell’interesse pubblico perseguito; 
un’attività espropriativa che deve svolgersi nel rispetto delle regole che la 
disciplinano. 
Una nuova concezione di principio di legalità si individua dall’esame di 
alcuni aspetti dell’attuale disciplina dell’espropriazione così come viene 
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Il provvedimento di acquisizione di aree occupate senza titolo, come 
valutare l’art 42 del t.u.? violazione palese del principio di legalità? 
Disposizione anticostituzionale e contrastante con la normativa europea e la 
convenzione dei diritti dell’uomo?  
Se andiamo ad esaminare con distacco e pragmaticità la situazione non 
possiamo fare a meno di scorgere una notevole sproporzione tra il valore 
dell’intervento da realizzare ( si tratti di una strada, una ferrovia, un 
viadotto, ecc) ed il fondo che diviene oggetto di occupazione.                                                                             
Qualora venisse accertato che l’amministrazione abbia male esercitato il 
proprio potere oppure non lo abbia esercitato affatto ( nel caso delle 
occupazioni usurpative), ed il proprietario che abbia subito una 
occupazione senza titolo, originaria o derivata dalla scadenza dei termini 
entro i quali doveva concludersi la procedura, chieda la restituzione del 
proprio fondo esercitando peraltro una facoltà riconosciutagli 
dall’ordinamento. 
Trovandoci in questa situazione dove l’opera già esiste, dobbiamo scegliere 
tra due alternative:  
   a) assumiamo una posizione intransigente e garantista, accordando la 
massima tutela al diritto di proprietà violato, accettando la possibilità che 
venga demolita al fine di ricostituire la situazione preesistente e di 
conseguenza, la legalità. Oppure b) accettiamo lo stato di fatto, pur 
garantendo al proprietario la massima tutela sul piano del risarcimento dei 
danni. Altra cosa rispetto all’ipotesi precedente.  
La logica suggerisce di attingere all’una o all’altra soluzione, in virtù di una 
valutazione da farsi in concreto al cospetto di ogni singola fattispecie. 
Difatti, se l’occupazione non abbia provocato trasformazioni irreversibili o 
difficilmente modificabili, il vincolo di scopo non può essere elemento  
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sufficiente per negare al proprietario le forme di tutela che l’ordinamento 
gli accorda. 
Se invece, l’area abusivamente occupata sia stata già inglobata in un’opera 
pubblica di valore rilevante ed abbia subito una trasformazione 
irreversibile, sarebbe poco logico agire in nome di una legalità violata, , ma 
sembra molto più utile in tali casi, individuare lo strumento che consenta di 
trasferire formalmente la proprietà in capo all’amministrazione e garantire 
al proprietario un equo risarcimento. 
Fino ad un recente passato la giurisprudenza si è mossa su un piano di 
indagine diverso, utilizzando come linea di demarcazione per 
l’ammissibilità di un’azione restitutoria da parte del privato , l’intervenuta 
eventuale emissione di una dichiarazione di pubblica utilità;  
                                                            
 in pratica tutte le volte che fosse esistita l’opera essa assumeva carattere di 
opera pubblica e come tale era da considerarsi a priori intangibile. Al 
proprietario rimaneva soltanto un’azione di tipo risarcitorio da promuovere 
(nel termine di prescrizione breve quinquennale); viceversa, ove fosse 
mancata la dichiarazione di pubblica utilità la giurisprudenza era orientata  
a definire l’opera non di tipo pubblico, così l’azione restitutoria poteva 
essere promossa in ogni tempo, sempre previo sindacato di un giudice volto 
ad accertare che ragioni di economia non ostassero al ripristino della 
situazione preesistente. 
Tale impostazione giurisprudenziale si è radicata al punto di assumere 
connotati di diritto vivente ma ha attirato su di sé critiche anche da parte 
della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo(6). 
Allora quale indirizzo è da adottare? L’art 42 bis intitolato “utilizzazione 
senza titolo di un bene per scopi di interesse pubblico”  propone una 
soluzione che, seppur non priva di critiche, ha il merito di un approccio 
molto pragmatico al problema. 
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In primo luogo si da la possibilità all’ente occupante di emettere un 
provvedimento di trasferimento del suolo detenuto senza titolo, 
indipendentemente dall’esistenza o meno di un provvedimento di pubblica 
utilità . 
In secondo luogo, si riconosce implicitamente carattere permanente 
all’illecito, sanabile esclusivamente attraverso il provvedimento di 
trasferimento, attribuendo quindi al proprietario la facoltà di richiedere il 
risarcimento del danno in ogni tempo, indipendentemente dall’emissione 
dell’atto di acquisizione da parte dell’amministrazione.                                              
                                                                          
Questa impostazione risolve svariati problemi  con l’aggiunta del fatto che 
si garantisce in questo modo al proprietario il risarcimento sia dei danni 
patrimoniali ( valore del bene e per il periodo di occupazione abusiva) sia 








(6) Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, seconda sezione; Strasburgo, 30 Maggio 2000. 
Caso Belvedere Alberghiera S.R.L. contro Governo Italiano; (ricorso n. 31524/96); 
Pres. Rozakis: “Il principio dell’accessione invertita, coniato dalla giurisprudenza 
sull’espropriazione nell’ordinamento italiano, è contrario all’art 1 del Protocollo 
della Convenzione del 1950. Pertanto, entro sei mesi le parti verificheranno la 
possibilità di una riparazione mediante restituzione dell’area acquisita e di 
un’indennità per il pregiudizio subito” 
 





1.14  Il T.U. nello sistema delle fonti normative ed i rapporti con 
la legislazione   regionale ordinaria. 
 
In questo paragrafo ci preoccupiamo di trattare il problema di verificare se, 
dopo la modifica del titolo V della Costituzione entrata in vigore l’8 novembre 
del 2001 (quindi successivamente alla promulgazione del testo unico), sia 
ancora appartenente alle prerogative dello Stato l’esercizio del potere 
legislativo nella materia dell’espropriazione. 
Occorre in primo luogo ricordare che la ripartizione della potestà legislativa tra 
lo Stato e le regioni è stata concepita dalla Costituzione in relazione ad una 
suddivisione per materie; sicché vi sono materie attribuite alla competenza 
esclusiva dello Stato, altre dove lo Stato ha competenza concorrente con le 
regioni, ed altre ancora attribuite alla legislazione esclusiva delle regioni. 
 Il criterio di ripartizione della potestà legislativa previsto dal sistema 
previgente, si limitava invece ad indicare espressamente le sole materie in cui 
la Regione poteva emanare norme legislative.  
Da ciò emergeva implicitamente, tramite un criterio residuale, la legislazione 
esclusiva dello Stato.  
Quindi il nuovo testo dell’art 117 Cost. , modificato dalla legge costituzionale 
n. 3/01, rovescia il precedente criterio di ripartizione della potestà legislativa 
fra Stato e Regioni, riempendo i vuoti con espresse disposizioni analitiche, 
lasciando quindi che nei confronti di tutti gli altri settori che la potestà 
legislativa venga attribuita direttamente alle Regioni.    
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Ad una attenta ricerca tra le materie richiamate dall’art 117 Cost della nuova 
formulazione, non troviamo l’espropriazione. 
A prima battuta ciò indurrebbe a ritenere che questa materia non essendo 
prevista tra quelle riservate alla competenza esclusiva dello Stato e neppure 
nell’elenco di quelle destinatarie di una legislazione concorrente, dovrebbe 
sembrare logica la deduzione che quel novero indistinto e residuale di materie 
debba essere attribuito alla competenza esclusiva delle regioni. 
Se cosi fosse, vorrebbe dire che il Testo Unico, in quanto espressione di 
un’attività statale in un ambito riservato alla competenza esclusiva delle 
regioni, non avrebbe alcun senso. 
Siamo però sulla strada sbagliata, poiché l’espropriazione non è da considerarsi 
una “materia” in senso proprio ma bensì un una disciplina strumentale e 
complementare a singole e diverse materie, (urbanistica, lavori pubblici, difesa, 
beni culturali, ecc.), apprestando a queste uno degli elementi necessari al 
raggiungimento degli obiettivi di  volta in volta perseguiti, e nello stesso 
tempo, sul piano della competenza legislativa, subisce una vis attractiva da 
parte della materia alla quale è posta a servizio. Quindi per esempio, se fosse 
asservito nel caso specifico alla materia dell’urbanistica di conseguenza ne 
discenderebbe l’acquisizione da parte dell’espropriazione, quale attività ad essa 
strumentale, della competenza concorrente (trasferita recentemente dalla 
riforma costituzionale del 2001 prima di appartenenza esclusiva dello Stato) e 
potrà inoltre ricevere lo stesso tipo di interventi legislativi e con gli stessi limiti 
previsti dall’art 117 Cost. 
In particolare, rilevato che nelle materie di legislazione concorrente la potestà 
legislativa spetta alle Regioni, salvo che per la determinazione dei principi 
fondamentali, ne consegue che in materia di espropriazione intesa come 
elemento strutturale all’urbanistica e ai lavori pubblici, è rimessa allo Stato la 
definizione dei principi fondamentali.     
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È da farsi una precisazione importante. Tutte le materie alle quali è considerata 
strumentale l’espropriazione appartengono agli ambiti di legislazione 
concorrente sia nella vecchia che nella nuova formulazione dell’art 117 Cost. , 
quindi questo comporta una certa stabilità tra vecchio e nuovo assetto 
normativo con riguardo al tema dell’espropriazione. 
Le norme di carattere regolamentare contenute nel T.U. non hanno alcuna 
efficacia vincolante per l’attività legislativa regionale. 
Occorre comunque chiarire che tutte le norme contenute nel testo unico, sia 
quelle di tipo legislativo, sia quelle di tipo regolamentare, sono valide nei 
confronti di tutte le regioni, sia quelle a statuto ordinario, sia quelle a statuto 
speciale, almeno sino a quando queste non avranno adottato una loro propria 
disciplina. Purché tale autonoma disciplina della materia, sia rispettosa dei 
limiti posti a ciascuna nell’esercizio del proprio potere legislativo.   
 
1.15     L’espropriazione come espressione di interessi primari. 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo considerato l’espropriazione come attività 
strumentale ad altre materie come urbanistica e lavori pubblici, ma questa 
impostazione vista in modo così semplice, appare indubbiamente riduttiva. 
A una considerazione più attenta dell’istituto è evidente che l’istituto da me 
trattato non si esaurisca esclusivamente nelle materie dell’urbanistica e dei 
lavori pubblici ma regola aspetti essenziali quali per esempio la tutela del 
diritto di proprietà, i concetti costituzionali di funzione sociale e di 
indennizzo.  
Da ciò ne discende che l’espropriazione è anche espressione dell’interesse 
dello Stato alla regolamentazione di un ambito primario,                                                
ad esempio i rapporti tra proprietà privata e potere ablativo, al fine di 
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 assicurare la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il 
territorio nazionale” (art 117 Cost. comma 2, lett. m ). 
È pacifico infatti che non si possa negare un posto primario all’interno del 
nostro ordinamento  al diritto di proprietà. 
È tanto meno difficile contestare che, le regole del Testo Unico che 
disciplinano non solo i criteri di indennizzo, ma anche le modalità e i limiti di 
imposizione dei vincoli alla proprietà, siano da considerarsi prerogativa della 
potestà legislativa esclusiva dello Stato e quindi inibite alle Regioni. 
 
 
1.16 Il rapporto tra T.U. e le legislazioni delle regioni a statuto 
speciale.  
 
Per quanto riguarda i rapporti tra Testo Unico e le legislazioni in materia 
espropriativa vigenti nelle regioni a statuto speciale, bisogna prima fare una 
premessa: non tutte le regioni hanno il medesimo grado di autonomia 
nell’ambito di cui trattiamo. 
Vi sono infatti regioni che in materia espropriativa godono di una competenza 
legislativa esclusiva: esse sono Sicilia e Trentino Alto Adige ( comprendente le 
province autonome di Trento e Bolzano).  
Altre regioni invece dispongono di una potestà legislativa concorrente con 
quella ordinaria dello Stato, e sono pertanto obbligate al rispetto dei limiti che 
derivano dalla legislazione statale di settore: esse sono la Sardegna ed il Friuli 
Venezia Giulia. 
Infine vi è un’ultima regione la Val D’Aosta, la quale, in materia espropriativa 
ha una potestà legislativa apparentemente limitata al ruolo di integrazione e di  
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attuazione delle leggi ordinarie dello Stato; in realtà essa gode di una 
competenza legislativa esclusiva.                                                          
 Infatti  lo statuto speciale dispone che nella materia dell’espropriazione per 
opere non a carico dello Stato, la Regione abbia la facoltà di emanare norme 
integrative ed attuative delle leggi della Repubblica, al fine di adattarle alle 
condizioni regionali e salvo il rispetto dei limiti di cui all’art 2. 
Da ciò ne discende che le regioni che godono di competenza esclusiva possono 
autonomamente regolare la materia espropriativa per le opere di loro 
competenza, escluse le opere dello Stato, ma sono comunque sia tenute al 
rispetto della Costituzione, dei principi generali dell’ordinamento giuridico e 
degli obblighi derivanti dal diritto comunitario ed internazionale e delle norme 
statali che comportano riforme economiche e sociali nella Repubblica. 
C’è da dire inoltre che l’art 1 del Testo Unico non contiene più il riferimento 
esplicito a i principi di riforma sopra detti, evidentemente perché tale richiamo 
sembra non essere più compatibile con il nuovo assetto dell’art 117 
Costituzione. 
Si tratta di un’innovazione inutile dato che il richiamo ai principi di riforma 
economico sociale, da considerarsi quale limite alla potestà legislativa 
regionale, avendo valore costituzionale, è contenuto direttamente negli stessi 
statuti regionali. 
Queste riforme normative trovano immediata e diretta applicazione in tutto il 
territorio nazionale, quindi anche nelle regioni a statuto speciale (7), fatta 
eccezione per le Province autonome di Trento e Bolzano, le quali hanno un 
________                                                                       
  (7)  Nel caso della Sicilia è da menzionare la sentenza 8 maggio 1995, n. 153 con la quale la 
Corte Costituzionale ha dichiarato l’illegittimità di alcune norme regionali in contrasto con 
l’art 5 bis della legge 359/1992, affermando che la predetta norma: “ rientra fra le norme 
fondamentali delle riforme economico-sociali, che, in base all’art 14 dello Statuto speciale per 
la regione siciliana, costituiscono un limite all’esercizio delle competenze legislative di tipo 
esclusivo”.                                                       
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termine per adeguarsi di 6 mesi.                         
Nella nostra materia, così come è stata riorganizzata dal T.U. , i principi di 
riforma economico sociale possono essere rinvenuti ad esempio: 
- nelle norme in materia di partecipazione al procedimento 
- nella soppressione della dichiarazione implicita di indifferibilità ed 
urgenza, dalla quale ne consegue l’inapplicabilità automatica 
dell’istituto dell’occupazione d’urgenza. 
- nel nuovo riparto delle competenze dell’ambito espropriativo 
- possibilità di pronunciare l’espropriazione sulla base della semplice 
determinazione dell’indennità provvisoria, e non più sul necessario 
preventivo pagamento o deposito della stessa. 
- Nella possibilità di pronunciare provvedimenti di acquisizione 
definitiva delle aree occupate o detenute senza titolo. 
Vi sono poi altre disposizioni che esprimono i principi di valenza generale in 
materia di tutela della proprietà sono immediatamente precettive su tutto il 
territorio nazionale poiché regolano materia sottratta alla potestà legislativa 
regionale; a questo gruppo appartengono le norme in materia di: 
- determinazione dell’indennità di espropriazione  
- durata dei vincoli espropriativi 
- indennizzabilità della reiterazione dei vincoli 
- retrocessione 
- trattamento fiscale delle indennità 
- opposizione alla stima indennitaria 
- giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo  
- criterio di determinazione dell’ammontare del risarcimento dei danni da  
      occupazioni o espropriazioni illegittime. 
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1.17    I rapporti tra il testo unico e le altre fonti normative: la 
clausola di salvaguardia.  
 
Il quarto comma dell’art 1 del Testo Unico prevede che le norme di tale testo 
non possano essere derogate, modificate ne abrogate se non per dichiarazione 
espressa, con specifico riferimento a singole disposizioni . 
Si tratta della cosiddetta “clausola di salvaguardia”, già presente nell’ambito 
dei testi unici più recenti (vedasi ad esempio quello sugli enti locali) volta a 
rappresentare una sorta di memento per il legislatore affinché i provvedimenti 
successivi incidano con chiarezza sulle singole disposizioni della raccolta in 
questione, quindi evitare aggiunte o abrogazioni tacite, secondo un diffuso 
malcostume diffusosi  ai nostri giorni e così difficile da estirpare.  
È il caso di aggiungere anche che la clausola di salvaguardia non pone la 
norma interessata su un piano superiore rispetto a quella che ne è priva, non 












                                               
                                                            35 
                                                                      
                                CAPITOLO SECONDO 
 




L’art 8 del t.u. dispone che il decreto di esproprio possa essere emanato in 
presenza di particolari condizioni:  
a) che l’opera da realizzare sia prevista nello strumento 
urbanistico generale, o in un altro atto di natura ed efficacia 
equivalente, e sul bene da espropriare sia stato apposto il 
vincolo preordinato all’esproprio; 
b) sia intervenuta dichiarazione di pubblica utilità; 
c) sia stata determinata, seppur in via provvisoria, l’indennità di 
esproprio. 
Si tratta di una sorta di check list elencante i presupposti per la conduzione di 
una procedura di espropriazione. 
Il primo presupposto è detto anche “conformità urbanistica”. Deve cioè esserci 
conformità tra il progetto dell’opera pubblica da realizzare ed il piano 
regolatore, quando sulle aree interessate dall’intervento sia stato imposto il 
vincolo di inedificabilità preordinato all’espropriazione. 
Il vincolo espropriativo, che vedremo successivamente essere diretta 
conseguenza della destinazione imposta dal piano regolatore o da una sua 
variante che può essere generale ( quando non è associata all’approvazione di  
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un progetto) oppure particolare (quando è occasionata appunto 
dall’approvazione di un progetto di opera non originariamente prevista dal 
piano), è tuttavia soggetto a un limite temporale di efficacia fissato in un 
quinquennio dalla data di approvazione dello stesso piano ad opera dell’art 9 
comma 2 T.U. 
Venuta meno la validità di tale vincolo, viene di conseguenza meno anche 
l’efficacia della destinazione operata dal piano regolatore, nonché la possibilità 
di promuovere una legittima procedura di espropriazione (1) . 
 
2.2 I vincoli espropriativi quali condizione dell’espropriazione. 
 
Possiamo dire che l’istituto dell’espropriazione costituisce il mezzo con il 
quale si attuano le previsioni urbanistiche quando queste consistano in 
interventi di pubblica utilità. 
Il comune, quale ente locale potrà espropriare per esempio per acquisire aree 
destinate al verde pubblico, alla viabilità urbana oppure alla realizzazione di 
piani per l’edilizia economica e popolare. 
Ma la procedura si può estendere anche ad opere non direttamente connesse 
agli strumenti urbanistici poiché esse hanno rilevanza sovracomunale ( strade 
statali, ferrovie), cioè che soddisfano interessi pubblici perseguiti da soggetti 
diversi dal Comune. 
Presupposto fondamentale per l’avvio di ogni procedura espropriativa è la 
dichiarazione di pubblica utilità dell’intervento nei confronti del quale è  
_________ 
(1) T.A.R. Piemonte, sez. II, Torino, 09-05-2012, n. 512  “ Le aree necessarie alla 
realizzazione di opere per la viabilità sono destinate ad essere acquisite mediante 
espropriazione conseguendone che le relative previsioni di P.R.G.C. rientrano fra quei 
vincoli destinati a decadere ai sensi dell’art 2 della legge 19 novembre 1968 n. 1187 ( 
ora art 9 d.p.r. n 327 del 2001 T.U.) qualora non siano stati attuati entro cinque anni 
dalla data di approvazione del piano regolatore generale gli strumenti urbanistici 
esecutivi”. 
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preordinata. Tale dichiarazione di pubblica utilità non è però sufficiente ai fini 
dell’avvio della procedura, infatti è altresì necessario che ci sia conformità tra 
l’intervento da realizzare e le previsioni dello strumento urbanistico (piano 
regolatore) vigente pena l’illegittimità della procedura.                                                   
In particolare si ha conformità tra progetto dell’opera ed il piano regolatore 
quando quest’ultimo abbia espressamente previsto l’opera ed abbia imposto 
sulle aree interessate dal progetto un vincolo espropriativo valido ed efficace. 
Sul punto si è espresso anche il T.A.R. Campania con la sentenza 17 aprile 
2009, la numero 2025 il quale afferma: “rispetto al previgente regime in cui la 
procedura aveva una disciplina autonoma e priva di collegamento con la 
regolamentazione urbanistica del territorio, con il T.U., si è inteso creare un 
collegamento genetico-funzionale fra lo strumento espropriativo e 
l’urbanistica, intesa quale materia che disciplina l’assetto e l’utilizzazione del 
territorio che trova, appunto, nello strumento urbanistico generale la 
manifestazione più immediata ed onnicomprensiva.” Prosegue aggiungendo “ 
il procedimento espropriativo viene così disciplinato come unitario e in esso si 
articolano tre fasi, costituenti altri subprocedimenti, di cui il primo è proprio 
costituito dall’apposizione del vincolo preordinato all’esproprio, con il quale 
viene localizzata l’opera pubblica o di pubblica utilità da realizzare, con la 
correlata individuazione del bene da espropriare. Dovendosi assicurare la 
conformità della predetta opera alla normativa urbanistica di riferimento, il 
vincolo espropriativo si può legittimamente apporre unicamente quando 
diventa efficace l’atto di approvazione del piano urbanistico o, in mancanza, in 
caso di approvazione di una variante del piano urbanistico generale”. 
Da questa sentenza ne ricaviamo il principio secondo il quale qualsiasi opera di 
pubblica utilità, dovrà preventivamente essere prevista da uno strumento 
urbanistico (piano regolatore o una sua variante)  la cui approvazione comporta 
in maniera automatica l’imposizione del vincolo di inedificabilità preordinato  
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all’espropriazione e che, come vedremo più avanti è soggetto a un limite 
temporale di efficacia.                                                                
Non sempre però è sufficiente per avviare una procedura espropriativa che 
l’opera da realizzare risulti compatibile con il piano regolatore, occorre 
verificare, la vigenza di un vincolo espropriativo (2). Quindi, per verificare 
l’esistenza della conformità, e non della semplice compatibilità tra opera da 
realizzare e strumento, e quindi riguardo l’eventuale vigenza di un vincolo 
espropriativo, occorre indagare non solo cosa il piano preveda, ma anche chi 
sia deputato alla realizzazione. 
Può accedere infatti che la realizzazione di un impianto sportivo in un area che 
prevede quel tipo di intervento, possa essere realizzata indifferentemente dalla 
mano pubblica oppure dal privato. ( un esempio tra tutti, uno dei due stadi di 
Torino di proprietà della società calcistica Juventus Football Club). 
Sono al di fuori dello schema espropriativo-ablativo i vincoli che impongono 
una realizzazione ad iniziativa privata o promiscua pubblico-privata. Sicché è 
solo nei casi in cui la realizzazione dell’opera risulti riservata alla mano 
pubblica che saremo in presenza di un vincolo espropriativo, quando sulle aree 
interessate sia stato anche apposto un vincolo di inedificabilità assoluta il quale 
potrà consentire una futura espropriazione. 
 
_____________ 
(2) Consiglio Stato, sez. IV, sent. n. 3797 del 22/06/2011. “ Ciò, in quanto la disciplina 
urbanistica che ammette la realizzazione di interventi edilizi da parte dei privati, seppur 
conformati dal perseguimento del peculiare interesse pubblico che ha determinato il vincolo, 
non si risolve in una sostanziale espropriazione, ma solo in una limitazione, conforme ai 
principi che presiedono al corretto ed ordinario esercizio del potere pianificatorio, dell’attività 
realizzabile sul terreno.”  Prosegue dicendo: “ In effetti in linea generale, le opere di interesse 
generale costituiscono una categoria logico-giuridica nettamente differenziata rispetto a quella 
delle “opere pubbliche”, poiché si riferiscono a quegli impianti ed attrezzature che, sebbene 
non destinate a scopi di stretta cura della P.A., sono idonei a soddisfare i bisogni della 
collettività, ancorché vengano realizzate e gestite da soggetti privati; in tale ambito ci si 
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2.3 Le conseguenze dell’imposizione del vincolo espropriativo 
nell’evoluzione  normativa e giurisprudenziale. 
 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo trattato le condizioni di esistenza del 
vincolo, adesso ci soffermiamo sulle conseguenze che vengono a determinarsi 
a seguito dell’imposizione di un vincolo espropriativo.  
La prima conseguenza, è quella dell’immediata imposizione di un vincolo di 
inedificabilità assoluta sull’area interessata al fine di impedire una modifica 
dello stato dei luoghi nel periodo che intercorre tra l’approvazione dello 
strumento urbanistico e la realizzazione dell’opera pubblica. (conseguenza di 
ordine giuridico). 
A ben vedere si determina un’altra conseguenza oltre a quella sopradetta, 
riguardante un aspetto più pratico: il mercato. 
Nei confronti del mercato l’area vincolata ha perso forza attrattiva, proprio per 
il fatto di essere divenuta inedificabile, perdendo infatti ogni possibilità futura 
di potenziale sfruttamento edilizio subisce una diminuzione significativa del 
proprio valore. 
È da tenere in considerazione anche il fatto che spesso, in particolare a livello 
comunale, passa molto tempo dal momento dell’apposizione del vincolo 
coincidente con l’approvazione del piano regolatore e il momento dell’effettivo 
avvio della procedura di espropriazione. Nel frattempo il proprietario si vede 
danneggiato poiché dal possesso del bene non può trarre alcun vantaggio;  non 
potrà venderlo, perchè difficilmente troverà un’acquirente, ma nemmeno potrà 
ricevere un eventuale corrispettivo fin quando l’ente espropriante non avrà 
deciso di attuare il programma. 
Ictu oculi, questa situazione configura a carico del proprietario una situazione 
di espropriazione sostanziale, che anticipa quella formale, e che comporta una 
privazione di fatto delle ordinarie e fondamentali facoltà di godimento del bene  
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a tempo indeterminato, alla quale non corrisponde però alcun tipo di 
indennizzo. 
La legge n. 1150 del 1942 ( legge urbanistica), agli artt.  7 e 40 consentiva che i 
vincoli di inedificabilità preordinati alla realizzazione delle opere pubbliche 
previste dal piano regolatore non avessero scadenza prefissata ed 
espressamente negavano l’indennizzo per la loro apposizione.  
Su questo tema si sono confrontate a lungo dottrina e giurisprudenza, visto e 
considerato che questo rappresenta uno dei cardini sul quale si impernia 
l’istituto dell’espropriazione. 
A tal riguardo è intervenuta la Corte Costituzionale con la sentenza n. 55 del 29 
maggio 1968, che ha dichiarato l’illegittimità, per contrasto con gli artt. 7 e 40 
della legge urbanistica, nella parte in cui non prevedevano alcun indennizzo a 
favore dei soggetti titolari di un diritto reale sul bene gravato dal vincolo, con 
contenuto sostanzialmente espropriativo, imposto dal piano regolatore ed 
operante immediatamente a tempo indeterminato.(3) 
________ 
(2) Corte Cost., n. 55 del 29.5.1968, in Foro it. 1968 I, 1361. Le motivazioni della 
sentenza fornivano essenzialmente le seguenti argomentazioni: “ Invero, la garanzia 
del diritto di proprietà di cui all’art 42 Cost. è menomata quando singoli diritti, che 
all’istituto si ricollegano, vengano compressi o soppressi senza indennizzo, mediante 
atti di imposizione che indipendentemente dalla loro forma, conducano ad una 
traslazione totale o parziale del diritto, ovvero ad uno svuotamento di rilevante entità 
del suo contenuto rimanendo intatta l’appartenenza del diritto, salvo che ciò avvenga 
in forza di disposizioni che si riferiscano ad intere categorie di beni. In base a tale 
principio, deve ritenersi la legittimità di tutti quei vincoli, previsti dalla legge 
urbanistica , che possono ritenersi connaturati con la proprietà urbana, in quanto 
hanno per scopo una disciplina dell’edilizia urbana nei suoi molteplici aspetti inerenti 
all’intensità estensiva e volumetrica, alla localizzazione, al decoro e simili. Legittimo 
deve ritenersi pure l’assoggettamento a vincolo di inedificabilità per la limitata durata 
dei piani particolareggiati, di quelle aree che i piani stessi destinano a trasferimento 
coattivo in vista delle programmate trasformazioni. Sono da ritenersi illegittime, 
invece, le imposizioni in sede di piano regolatore generale di vincoli urbanistici 
immediatamente operanti , quando ben più che disciplinare le modalità di 
utilizzazione della proprietà, o limitarne l’impiego per il tempo strettamente 
necessario ad una prossima diversa utilizzazione, previo trasferimento della proprietà, 
comprimano questa, a titolo particolare, in modo rilevante, senza previsione di 
indennizzo, ovvero con la previsione di un indennizzo da liquidare in un tempo 
indeterminato. Cosicché, non è legittimo, fra l’altro, sottrarre a tempo indeterminato e 
senza indennizzo gli immobili, quando essi siano da considerarsi edificabili in base 
all’ordinamento vigente nel momento in cui il vincolo intervenga, alle possibilità di 
utilizzazione rappresentate dalla destinazione a nuove costruzioni o comunque ad altri 
proficui impieghi di ordine urbanistico”.     
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In pratica la Corte richiedeva al legislatore di fissare un limite temporale ai 
vincoli espropriativi oppure di prevedere un indennizzo per la loro 
imposizione.  
Il legislatore optò per la prima soluzione, ma solo perchè appariva quella 
più facile ed immediata, promulgando la legge 19.11.1968, n. 1187.  
Con tale norma, oltre alla modifica degli articoli 7 e 40 della Legge 
urbanistica, si è introdotto un limite temporale alla durata ed efficacia dei 
vincoli espropriativi. 
L’art 2 infatti dispone: “ Le indicazioni di piano regolatore generale, nella 
parte in cui incidono su beni determinati ed assoggettano i beni stessi a 
vincoli preordinati all’espropriazione o a vincoli che comportano 
l’inedificabilità, perdono ogni efficacia qualora entro 5 anni dalla data di 
approvazione del piano regolatore generale non siano stati approvati i 
relativi piani particolareggiati o autorizzati i piani di lottizzazione 
convenzionati. L’efficacia dei vincoli predetti non può essere protratta oltre 
il termine di attuazione dei piani particolareggiati e di lottizzazione. Per i 
piani regolatori generali approvati prima della data di entrata in vigore della 
presente legge, il termine di cinque anni di cui al precedente comma 
decorre dalla predetta data”. 
La soluzione data dal legislatore in modo sbrigativo e superficiale nello 
stesso anno dell’emanazione della sentenza di illegittimità della Corte 
Costituzionale, ha finito per rendere ancora più complesso il problema, 
manifestando sostanzialmente tre aspetti critici:  
- non era previsto alcun divieto di prorogare o riproporre il vincolo 
espropriativo eventualmente scaduto, con la conseguenza che il vincolo 
scaduto poteva essere prorogato a proprio piacimento per un numero 
indefinito di volte.                                                                  
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  - non era risolto il problema della destinazione delle aree dopo la scadenza 
del termine quinquennale quale destinazione urbanistica avrebbero avuto? 
Avrebbero riacquistato una capacità edificatoria? 
- Per i vincoli preordinati all’espropriazione, tra l’imposizione di essi e 
l’esproprio sarebbero potuti trascorrere anche 15 anni, dato che alla 
durata del vincolo occorreva aggiungere il termine di validità dello 
strumento attuativo, di dieci anni appunto. Aggiungendo i 5 anni di 
salvaguardia di cui alle leggi n. 1902 del 1952 e n. 517 del 1966, il 
termine complessivo di durata arrivava a venti anni. 
A distanza di cinque anni dalla legge 1187 venne promulgata la prima delle 
leggi-tampone, la n. 756 del 1973, con la quale si stabiliva che i vincoli 
urbanistici sarebbero rimasti efficaci fino all’entrata in vigore del nuovo 
regime dei suoli e, in ogni caso, non oltre due anni dall’entrata in vigore 
della legge stessa. Il termine venne poi prorogato, rispettivamente di un 
anno e poi di altri due mesi dalle leggi n. 696 del 1975 e n. 6 del 1977. 
Quest’ultima proroga doveva servire per attendere l’entrata in vigore della 
legge che avrebbe avuto il compito di riformare in modo organico il regime 
dei suoli, la c.d. legge Bucalossi n. 10 del 1977.  
Tuttavia la legge Bucalossi, al contrario delle aspettative, non ha 
disciplinato in alcun modo specifico la materia dei vincoli di inedificabilità, 
andando però a sancire lo scorporo dello ius aedificandi dal diritto di 
proprietà con la conseguenza che la P.A. avrebbe potuto concederlo o 
negarlo con un atto discrezionale in funzione del pubblico interesse ad una 
organizzazione razionale del territorio. 
    A questa incertezza normativa potevano essere adottate due differenti 
alternative:                                                        
a) le disposizioni della legge 1187/68 potevano essere intese come 
provvisorie, considerato che la nuova legge 10/1977 non aveva affrontato 
il problema dei vincoli, ne conseguiva che con la nuova normativa si era  
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inteso ritornare alla disciplina previgente alla legge del 1968 con la                         
riproposizione del problema di costituzionalità affrontato e risolto dalla 
sentenza n. 55/68. 
b) Se al contrario, nonostante l’introduzione della legge Bucalossi, la materia 
era da intendersi disciplinata dalla legge 1187, si  sarebbe potuto 
argomentare che anche questa norma, nata in seguito ad una dichiarazione 
di incostituzionalità fosse a sua volta incostituzionale nella parte in cui 
non conteneva una disposizione che facesse divieto di prorogare o di 
riproporre il termine di efficacia quinquennale del vincolo scaduto. 
La questione, qualsiasi alternativa si scegliesse non sembrava satisfattiva. 
Anche questa volta interviene a risolvere la questione la Corte 
Costituzionale con la sentenza n. 92 del 12 maggio del 1982, la quale 
stabiliva in primo luogo che: “ poiché la legge n. 10 del 1977 non ha 
regolato la materia dei vincoli urbanistici, la disciplina di questi ultimi 
deve ritenersi tuttora contenuta nella legge 19 novembre 1968, n. 1187”. 
La Corte in questa occasione ha infatti sostenuto che, sia pure con le 
innegabili difficoltà interpretative create da una legislazione disorganica e 
farraginosa, dovesse riconoscersi carattere permanente alla legge del 
1968, come prospettato precedentemente nell’alternativa b), mentre di 





(4) riporto la sentenza n. 92 del 12 maggio 1982, la Corte ha affermato che: “ questi 
ultimi provvedimenti, secondo l’espressa previsione contenuta nei medesimi, 
dovevano avere efficacia sino all’entrata in vigore della nuova disciplina sul regime 
dei suoli e pertanto hanno cessato di essere operanti a seguito dell’emanazione della 
legge n. 10/77. La legge 1187/68, invece, non prevede alcun termine finale, giacché 
anzi il suo contenuto esclude che razionalmente potesse essere apposta una 
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 Quindi, la disciplina che si rinviene dalla legge 1187/68, nell’interpretazione 
data dalla Corte, doveva intendersi pienamente operante in via permanente, 
anche dopo l’introduzione della legge 10 del 1977. 
Resta ancora irrisolto il problema della sorte del fondo dopo la scadenza del 
vincolo preordinato all’esproprio, ed anche quello della riproponibilità del 
vincolo scaduto. 
Nel frattempo, con la sentenza n. 5 del 1980, la Corte Costituzionale aveva 
dichiarato l’illegittimità dei criteri di determinazione delle indennità 
espropriative per le aree urbane introdotti dalla legge Bucalossi affermando che 
“ il diritto di edificare continua ad inerire alla proprietà” e quindi tale diritto 
non doveva essere concesso ex novo come mero e benevolo risultato di scelte 
urbanistiche. 
A nulla valse passare dalla licenza ( provvedimento autorizzatorio, tipico e 
nominato) a fronte del quale sta un diritto del cittadino e la cui funzione è solo 
quella di rimuovere un ostacolo alla libera espressione del diritto, non 
concedendo alcunché, allo strumento della concessione, a fronte del quale sta 
al massimo un mero interesse legittimo del cittadino, posto che il diritto di 
edificare sarebbe attribuito o appunto concesso dalla P.A. 
Emergeva così un quadro concettuale, ancora oggi sostanzialmente immutato, 
nel quale da una parte il diritto di edificare costituisce una connotazione 
naturale del diritto di proprietà, e dall’altra si riconosce alla Legge e alla P.A. 
un potere conformativo della proprietà fondiaria. 
In pratica, la proprietà fondiaria è disciplinata da regole specifiche tali da 
rendere i suoli che ne costituiscono oggetto una categoria a se stante, dotata di 
un proprio ed autonomo regime dominicale. 
In tale contesto il diritto di edificare viene concepito come il risultato di scelte 
sia legislative che amministrative. In particolare, mentre il legislatore può 
individuare intere categorie di beni e stabilire che su di essi sia limitata o 
inibita del tutto l’attività edificatoria ( è il caso per esempio delle zone poste a  
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rispetto dei confini stradali o ferroviari o delle aree sottoposte a vincoli 
ambientali o paesaggistici e così via) , per le aree potenzialmente edificabili 
sarà invece lo strumento urbanistico a determinare il quantum di edificazione 
concretamente realizzabile. 
E dove il piano regolatore sia assente, sarà nuovamente la legge a disciplinare, 
in generale e per categorie, la possibilità di trasformazione edilizia. 
Infatti, ai sensi dell’art 4 della legge 10/77, richiamato successivamente dall’art 
9 del T.U. sull’edilizia, laddove il piano manchi, sarà possibile una 
limitatissima attività edificatoria solo fuori dei centri urbani, mentre all’interno 
di questi sarà inibita del tutto. (5) 
Da ciò emergono due tipi di vincoli di inedificabilità:  
a) il primo, di natura permanente e previsto dalla legge, che grava 
indistintamente su tutte le aree che appartengono ad una determinata categoria; 
in tal caso, piuttosto che di vincolo si parla un modo di atteggiarsi del diritto di 
proprietà, che limita o esclude, sulle aree che ne costituiscono oggetto, tra le 
ordinarie facoltà dominicali, quella di edificare (6)                                  
__________ 
 
(5) L’art 4 comma 8 della legge n. 10 del 28 gennaio 1977 afferma: “ A decorrere dal 1 
gennaio del 1979, salva l’applicazione dell’art 4 della legge 1 giugno del 1971 n. 291, 
nei comuni sprovvisti degli strumenti urbanistici generali e in mancanza di norme 
regionali e fino all’entrata in vigore di queste, la concessione deve osservare i seguenti 
limiti: a) fuori del perimetro dei centri abitati, definito ai sensi dell’art 17 della legge 6 
agosto 1967, n. 765, l’edificazione a scopo residenziale non può superare l’indice di 
metri cubi 0.03 per metro quadrato di area edificabile; b) nell’ambito dei centri abitati, 
definiti ai sensi dell’art 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765, sono consentite solo 
opere di restauro e di risanamento conservativo, di manutenzione ordinaria o 
straordinaria, di consolidamento statico e di risanamento igienico; c) le superfici 
coperte degli edifici o dei complessi produttivi, non possono superare un decimo 
dell’area di proprietà” 
(6) Corte Cass., sez I, n. 7439 del 14 maggio 2012 ed anche in proposito sez I , n. 2611, 
del 7 febbraio 2006: “ Il vincolo di inedificabilità di tipo paesistico, che rivela una 
qualità insita nel bene, sì che la proprietà su di esso è da intendere limitata fin 
dall’origine, è da considerare vincolo conformativo, non soggetto a decadenza, che 
incide sul valore del bene in sede di determinazione dell’indennizzo per un eventuale 
espropriazione, tanto da rendere irrilevante la definizione, sempre ai fini della 
valutazione del bene in sede di determinazione dell’indennizzo per un’eventuale 
espropriazione, tanto da rendere irrilevante la definizione, sempre ai fini della 
valutazione del bene, del regime imposto su di esso dalla disciplina urbanistica, che 
comunque è tenuta ad uniformarsi alla pianificazione paesistica”. 
 
                                                                        46 
c) il secondo, di natura temporanea derivante dalle scelte del piano 
regolatore, e che incide su uno specifico bene inibendone l’edificazione 
fino alla successiva espropriazione. In questo secondo caso ci troviamo di 
fronte ad un vero e proprio vincolo, poiché incide su un suolo avente una 
potenziale capacità edificatoria, ovviamente repressa dal vincolo in 
questione. 
Ne consegue che solo i vincoli del primo tipo ( chiamati vincoli conformativi 
della proprietà) non hanno alcun limite temporale e non hanno diritto 
all’indennizzo in favore del proprietario. 
I vincoli espropriativi, quelli del secondo tipo, essendo dipendenti dalle scelte 
del piano regolatore ed incidendo in modo specifico sulla capacità edificatoria 
di un singolo bene, devono avere durata limitata. 
Infatti alla loro scadenza, ricordiamo che il termine ai sensi dell’art 9 T.U. 
edilizia D.P.R. 380/2001 è quinquennale, cessa non solo il vincolo ma anche 
l’efficacia di destinazione del piano regolatore alla cui attuazione sarebbe stata 
sottesa l’espropriazione . Negli scritti di Massimo Severo Giannini viene 
analizzata la disciplina delle “zone bianche”. Si fa riferimento in particolare ad 
una sentenza del Consiglio di Stato. (7) 
 
____________ 
(7) riporto una sentenza contenuta nel volume “Scritti” di M.S. Giannini. Cons. Stato. Sez.V 
,14 gennaio 1955, n.60: “ Le zone già edificate e comprese nei parametri di piani regolatori 
particolareggiati, per le quali non sia stabilita una particolare disciplina ( nella specie, le zone 
bianche del piano regolatore di Roma non sono soggette a vincolo di conservazione. Pertanto 
è illegittimo il diniego di licenza edilizia, basato sulla considerazione che il fabbricato 
erigendo, pur essendo conforme alle prescrizioni della legge e dei regolamenti, verrebbe ad 
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 La giurisprudenza ha costantemente affermato il principio secondo il quale la 
decadenza di un vincolo preordinato all’espropriazione determina una 
situazione equiparabile all’assenza di una destinazione urbanistica, con 
conseguente obbligo per l’amministrazione di provvedere ad attribuire una 
nuova destinazione all’area originariamente vincolata; (8)                                                
e tuttavia, fino a quando non superi subentri la nuova destinazione dell’area, 
troverà applicazione l’art 9 del d.p.r. 380/2001 testo unico edilizia, ed il 
connesso divieto di realizzare nuove edificazioni nel centro abitato.                                                             
Riassumendo in pochi punti: 1) la legge 1187/1968, e oggi l’art 9 del T.U 
espropriazioni fissano un limite quinquennale alla durata dei vincoli 
espropriativi previsti dal piano regolatore; 2) la scadenza del vincolo ha come 
conseguenza la decadenza 
                                                                                                                  
__________ 
(7) Tar Veneto, Sez II, n. 1108 del 6 agosto 2012: “ come rileva un costante indirizzo 
giurisprudenziale ( per tutti si veda TAR Lazio Roma sez. II bis, 27 giugno 2011, n. 
5686)  decaduti i vincoli di cui si tratta, si determina, in caso di mancata reiterazione 
dei vicoli pregressi o di mancato inserimento dei terreni nell’ambito di una precisa 
pianificazione conformativa, una condizione di vuoto urbanistico denominata c.d. 
zona bianca). L’edificabilità di dette aree è disciplinata dall’art 4 ultimo comma della 
legge n. 10 del 1977 e, ancora, dell’art 76 della legge reg. n. 10/1977 che ammette 
una limitatissima edificabilità. Va infatti rilevato come la scadenza del vincolo non 
comporta automaticamente né la reviviscenza della precedente disciplina urbanistica, 
né l’applicabilità della destinazione urbanistica delle aree limitrofe, ma determina in 
primo luogo, la violazione dell’obbligo di ripianificazione incombente 
sull’amministrazione e, ciò, sulla base della normativa urbanistica e ambientale 
esistente all’atto del proponimento della concessione edilizia (ora permesso di 
costruire). Il regime temporaneo sopra delineato di dette aree non esime il Comune 
dall’obbligo di provvedere a dettare una nuova disciplina urbanistica, mediante una 
variante specifica oppure una variante generale. Il privato può, nell’eventuale inerzia 
dell’amministrazione, agire in via giurisprudenziale seguendo il procedimento del 
silenzio rifiuto e, ciò, pur facendo salvi i profili di risarcimento del danno sanciti 
dagli orientamenti giurisprudenziali più recenti”. 
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della previsione urbanistica dalla quale derivava; 3) la decadenza della 
previsione di piano comporta che l’area interessata non abbia più alcuna 
regolamentazione urbanistica; 4) l’art 7 della legge 1150/1942 (legge 
urbanistica), impone che il piano regolatore debba disciplinare per intero il 
territorio, vietando che residuino zone non regolamentate; 5) l’art 9 del d.p.r. 
380/2001- T.U. sull’edilizia prendendo spunto dall’art 4 della legge 10/1977, 
stabilisce i limiti alla edificabilità dei suoli posti in zone non disciplinate da 
strumenti urbanistici. 
Dati questi punti ne discendono una serie di conseguenze: 
a) il vincolo espropriativo scaduto farà rientrare l’area sottoposta a vincolo 
nel novero di quei beni la cui capacità edificatoria è disciplinata in 
generale dalla legge, sicché l’edificabilità di quel suolo sarà quella 
prevista dall’art 9 del T.U. edilizia che, come già sappiamo, limita 
fortemente l’attività edificatoria nelle zone che sono poste al di fuori 
dei centri urbani (0.3 metri cubi per metro quadrato) e la esclude del 
tutto nelle zone poste all’interno di centri urbani. 
b) La scadenza del vincolo produce una situazione di tipo temporaneo, 
destinata a mutare. Infatti, dovendo il piano regolatore disciplinare tutte 
le aree comunali, l’amministrazione sarà costretta a colmare con nuove 
scelte urbanistiche il vuoto venutosi a creare con la decadenza del 
vincolo in questione e di conseguenza nello strumento programmatorio 
(9). 
 _________ 
(9) Consiglio Stato, sez. IV, 28 gennaio 2002, n. 456, rivista giuridica edilizia 2002, I, 671 “ In 
ipotesi di decadenza di un vincolo preordinato all’espropriazione per pubblica utilità che 
abbia reiterato un analogo vincolo decaduto, l’amministrazione comunale ha l’obbligo di 
attribuire una nuova destinazione all’area interessata (applicandosi alla fattispecie l’art 4, 
ultimo comma, legge n. 10 del 1977, sulle c.d. zone bianche). 
                                                                                    
 
                                                                
 








Abbiamo già in precedenza detto che il vincolo espropriativo ha una durata 
limitata nel tempo a causa del sacrificio che impone al proprietario del fondo 
sul quale grava in termini di limitazioni nella facoltà di godimento non 
compensato per giunta da alcun tipo di indennizzo. 
Tuttavia, l’intervenuta prassi amministrativa della frequente rinnovazione dei 
vincoli espropriativi, e la conseguente sostanziale elusione dei principi di 
garanzia ispiratori della legge 1187/68, hanno indotto la Corte a porre in essere 
un intervento sul tema in questione. 
Con la sentenza 20 maggio 1999, n. 179, la Corte ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale del combinato disposto degli artt. 7, numeri 2,3,4 e 40 della 
legge 17 agosto 1942, n. 1150 (legge urbanistica) e 2, comma 1, della legge 19 
novembre 1968, n. 1187 ( Modifiche ed integrazioni alla legge urbanistica 17 
agosto 1942, n. 1150), nella parte in cui consente di reiterare i vincoli 
urbanistici scaduti, preordinati all’espropriazione o che comportino 
l’inedificabilità, senza previsione di alcun tipo di indennizzo. 
In questa sentenza viene ad affermarsi il principio secondo il quale la 
reiterazione indefinita del vincolo espropriativo, pur possibile, deve tuttavia 
essere accompagnata da una previsione di indennizzo, da considerare 
aggiuntivo ed alternativo rispetto a quello espropriativo, dato che quest’ultimo 
è rinviato temporalmente al concreto avvio della procedura ablativa. 
La corte inoltre sostiene che la previsione di indennizzo assume rilevanza sul 
piano costituzionale quando si tratta di vincoli che: 
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- siano preordinati all’espropriazione, ovvero abbiano carattere 
sostanzialmente espropriativo, nel senso di comportare come effetto 
pratico uno svuotamento, di rilevante entità ed incisività, del contenuto 
della proprietà stessa, mediante imposizione,                                                                
- immediatamente operativa di vincoli a titolo particolare su beni 
determinati comportanti inedificabilità assoluta. ( a tal proposito 
troviamo un florilegio di pronunce; sentenza Corte Costituzionale n. 6 
del 1966, sentenze più recenti quali la n. 344 del 1995; n. 379 del 1994; 
n. 186 e 185 del 1993; con riferimento alle regioni a statuto speciale le 
sentenze n. 344 del 1995; n. 82 del 1982 e la n. 1164 del 1988.) 
- che superino una certa durata, stabilita dalla legge  in modo da non 
risultare irragionevole ed arbitraria.  
   Essendo i due requisiti sopra citati tra loro alternativi, e dato che il limite di 
durata è stato vanificato nella pratica, vista la possibilità di reiterarli nel tempo 
anche con diversa destinazione o con altri mezzi, ne deduciamo di conseguenza 
che è costituzionalmente legittima la previsione di un indennizzo. 
La Corte ha affermato che non si può porre il problema di indennizzo se il 
vincolo, abbia ad oggetto categorie intere di beni ovvero quando la legge stessa 
regoli la relazione che i beni abbiano rispetto ad altri beni o interessi pubblici 
preminenti. 
Devono quindi essere considerati come normali e connaturali alla proprietà, 
quale risulta dal sistema vigente , i limiti posti dai regolamenti edilizi o nella 
pianificazione e programmazione urbanistica e relative a norme tecniche, quali 
limiti di altezza , di cubatura o di superficie coperta, le distanze tra edifici, le 
zone rispetto in relazione a talune opere pubbliche, i diversi indici generali di 
fabbricabilità ovvero i limiti e rapporti previsti per zone territoriali omogenee e 
simili. 
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A questo punto, sulla base delle anzidette premesse, la Corte ha confermato che 
la reiterazione in sé dei vincoli decaduti è ammissibile dal punto di vista 
costituzionale, purché esistano ragioni che ne giustifichino il compimento, 
accompagnate però da adeguata motivazione dell’amministrazione competente 
per territorio, entro i limiti della non irragionevolezza e non arbitrarietà. ( v. 
sentt. n. 344 del 1995;185 e 186 del 1993; n. 1164/88 e successivamente sent. 
179/99).                                                         
La reiterazione assume invece carattere patologico  quando si risolva in una 
protrazione del vincolo a tempo indeterminato o in una sequenza di proroghe a 
tempo determinato ma reiterate a tempo indefinito in assenza di un indennizzo 
una volta superato il periodo di durata tollerabile fissato dalla legge ( il c.d. 
periodo di franchigia) . Per i vincoli derivanti da pianificazione urbanistica 
l’obbligo specifico di indennizzo deve sorgere una volta superato il primo 
periodo di ordinaria durata temporanea del vincolo. 
Quindi una volta oltrepassato il periodo di durata temporanea (di franchigia da 
ogni indenizzo), il vincolo urbanistico avente le sopradette caratteristiche, se 
permane a seguito di reiterazione, non può essere dissociato dalla previsione di 
un indennizzo. 
Tale indennizzo secondo l’indicazione della Corte, deve rappresentare un 
ristoro non necessariamente integrale o equivalente al sacrificio sopportato, ma 
neppure simbolico, in sostanza dovrà trattarsi di un serio ristoro.  
Deve essere inoltre proporzionato o al mancato uso normale del bene, ovvero 
alla riduzione di utilizzazione, ovvero alla diminuzione di prezzo di mercato ( 
locativo o di scambio) rispetto alla situazione anteriore alla pianificazione che 
imposto il vincolo. 
Ma per quanto riguarda il quantum dell’indennizzo in conseguenza della 
reiterazione?  Per la determinazione concreta dell’indennizzo in conseguenza 
della reiterazione di vincoli urbanistici esistono molteplici variabili, che non 
possono essere definite in sede di vaglio di legittimità costituzionale con una 
sentenza additiva, anche per il fatto che detto indennizzo non è, nella quasi  
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totalità di casi accompagnato dalla perdita della proprietà del bene ( come 
invece accade per l’indennità di espropriazione) quindi non potrà essere 
utilizzato un criterio ragguagliato esclusivamente al valore dell’immobile ma 
piuttosto un parametro afferente al valore di scambio o di utilizzabilità.                                                              
Sarà necessario un intervento da parte del legislatore con il quale esso dovrà 
precisare modalità e parametri riguardanti la liquidazione dell’indennizzo. 
L’esigenza di un intervento legislativo sulla quantificazione e sulle modalità di 
liquidazione dell’indennizzo non esclude che durante la persistenza di questo 
vuoto normativo, il giudice competente sulla richiesta di indennizzo, una volta 
accertato che i vincoli imposti in materia urbanistica abbiano carattere 
espropriativo, possa ricavare dai principi dell’ordinamento le regole per la 
liquidazione di obbligazioni indennitarie, in particolare come obbligazioni di 
ristoro del pregiudizio subito dalla rinnovazione o dal protrarsi del vincolo ( 
Corte Cost. n. 179/99). 
Le disposizioni contenute in questa sentenza sono state inoltre recepite dall’art 
39 del T.U., il quale introduce delle disposizioni di carattere procedurale, ma 
nulla in più rispetto alla sentenza n. 179/99. 
Neanche in questa occasione viene fornita alcuna indicazione circa la 
metodologia di calcolo dell’indennizzo, anche se risulta tracciato un percorso 
procedurale preordinato alla sua determinazione. 
In particolare, si afferma che se l’autorità che dispone della reiterazione del 
vincolo dovrà contestualmente provvedere alla determinazione dell’indennizzo; 
tuttavia, se non si adopera, non accade niente, a meno che, il proprietario non 
formuli all’ente una documentata richiesta di pagamento. A questo punto, la 
corresponsione dell’indennità, dovrà essere entro il termine di due mesi dalla 
data in cui abbia ricevuto la documentata richiesta di pagamento e dovrà essere 
corrisposta entro i successivi trenta giorni. Il proprietario è libero di non 
accettare la stima dell’ente poiché può impugnare la stima proposta 
dall’autorità con atto di citazione da presentare innanzi la Corte d’Appello                
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competente per distretto; l’atto di opposizione va presentato entro trenta giorni 
dalla notifica dell’atto di stima, pena decadenza.                                                             
Nel caso in cui decorra il termine di due mesi senza che l’amministrazione 
abbia adempiuto al pagamento della liquidazione dell’indennità, il proprietario 
può chiedere alla Corte di Appello la relativa determinazione. L’art 39 
chiarisce, infine, che le somme corrisposte a tale titolo non debbano computarsi 
nella futura indennità di espropriazione. 
Ritornando al processo di evoluzione giurisprudenziale l’ultima parola riguardo 
al tema di varianti urbanistiche generali reiterative di vincoli a contenuto 
espropriativo è spettata al Consiglio di Stato con la decisione n. 24 del 22 
dicembre 1999 assunta in sede di Adunanza Plenaria. 
In tale pronuncia il Consiglio di Stato ha ribadito l’obbligo di motivare, sulla 
base di un idonea istruttoria, i provvedimenti di reiterazione di vincoli 
preordinati all’esproprio, in quanto dovendo questi incidere sulla sfera di un 
proprietario che è già stato per cinque anni titolare di un bene suscettibili di 
dichiarazione di pubblica utilità, si rende necessario evidenziare l’attualità di 
un interesse pubblico da soddisfare, nonché escludere un contenuto vessatorio 
o comunque ingiusto dei relativi atti appositivi. 
Più specificatamente, sul punto è intervenuta successivamente l’Adunanza 
Plenaria del Consiglio di Stato , ( sent. n. 7 del 24 maggio 2007) riepilogando 
in merito al grado di adeguatezza della motivazione. In particolare ha osservato 
come  l’adeguatezza della motivazione vada verificata in rapporto al fatto che il 
vincolo da reiterare riguardi o meno una pluralità di aree, riguardi tutte le aree 
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 Ne discendono le seguenti circostanze:  
a) Nel caso di reiterazione disposta con riguardo o meno ad una pluralità 
di aree nell’ambito dell’adozione di una variante generale o comunque 
riguardante una parte considerevole di territorio, si devono distinguere 
dalle ipotesi in cui la reiterazione riguardi un’area ben specificata e 
quelle in cui la reiterazione riguardi una pluralità di aree per una 
consistente parte del territorio comunale a seguito della decadenza di 
uno strumento urbanistico generale che abbia disposto una molteplicità 
di vincoli preordinati all’esproprio. Secondo l’Adunanza Plenaria, tale 
distinzione ha ragion d’essere, poiché, solo nell’ipotesi di reiterazione “ 
in blocco” i vincoli decaduti, già riguardanti  una pluralità di aree, la 
sussistenza di un attuale specifico interesse pubblico risulta dalla 
perdurante constatata insufficienza delle aree destinate a standard ( 
indispensabili per la vivibilità degli abitanti), mentre l’assenza di un 
intento vessatorio si evince dalla parità di trattamento riservato a tutti i 
destinatari dei precedenti vincoli decaduti; 
b) In caso di reiterazione disposta con riguardo solo ad una parte delle 
aree già incise dai vincoli decaduti, mentre altre parti ne restano esenti 
perché ulteriori terreni sono individuati per il rispetto degli standard, 
deve essere fornita una motivazione da cui emergano le ragioni di 
interesse pubblico che giustificano tali scelte, poiché esse avvantaggino 
chi non è più coinvolto nelle determinazioni di reperimento degli 
standard, a scapito di chi lo diventa, pur non essendo stato destinatario 
di un precedente vincolo preordinato all’esproprio. 
c) In caso di reiterazione disposta per la prima volta, può ritenersi 
giustificato il richiamo alle originarie valutazioni; di converso una volta 
che il vincolo rinnovato sia a sua volta decaduto, l’autorità urbanistica 
deve procedere con una ponderata valutazione degli interessi coinvolti, 
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 esponendo le ragioni – riguardanti il rispetto degli standard, le esigenze            
della spesa, ovvero specifici accadimenti riguardanti le precedenti fasi 
procedimentali - che inducano ad escludere profili di eccesso di potere e ad 
ammettere l’attuale sussistenza dell’interesse pubblico. 
La situazione data dal Consiglio di Stato abbisogna tuttavia di alcune 
precisazioni. 
Deve in primo luogo rilevarsi che la differenza tra variante generale e 
variante speciale non è necessariamente legata ad un elemento spaziale o 
quantitativo, cosicché se la variante riguardi  una larga parte del territorio 
potrà definirsi generale e quella che riguardi singole aree ( che però 
potrebbero essere anche molto vaste) potrà definirsi speciale. 
Un tale criterio di valutazione sarebbe assolutamente aleatorio. La 
differenza tra le due varianti è fondata su una circostanza di fatto molto più 
oggettiva: le varianti  generali sono occasionate dalla necessità di imporre 
nuovi vincoli espropriativi o reintrodurre quelli decaduti; al contrario, una 
variante speciale, o puntuale, è comunque connessa all’approvazione di un 
progetto non conforme allo strumento urbanistico, vuoi perché mai previsto 
dal piano, vuoi per sopraggiunta decadenza della previsione (e del vincolo) 
preesistente. 
Cosicché l’elemento spaziale non è  risolutivo, poiché potranno esserci 
varianti generali che interessano zone limitate di territorio comunale ( si 
pensi al caso di riprogrammazione di uno spazio da destinare a verde 
pubblico di una particolare zona della città), così come varianti speciali che 
siano finalizzate ad allocare il progetto di un vasto intervento di pubblico 
interesse che potrebbe interessare molte aree ( si pensi ad esempio ad una 
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2.5 La procedura di imposizione del vincolo e la variante 
urbanistica. 
 
L’imposizione del vincolo espropriativo è formalizzata, in primis, con 
l’approvazione del piano regolatore generale, ovvero con l’approvazione di 
strumenti attuativi che individuino la localizzazione di una determinata 
opera pubblica ( art 9, primo comma, “un bene è sottoposto al vincolo 
preordinato all’esproprio quando diventa efficace l’atto di approvazione 
del piano urbanistico generale, ovvero una sua variante, che prevede la 
realizzazione di un’opera pubblica o di pubblica utilità”). 
Il vincolo preordinato all’esproprio si intende apposto quando diventa 
efficace la delibera di approvazione della variante al piano urbanistico 
generale, ovvero uno degli accordi o degli altri atti indicati all’articolo 10, 
con cui è approvato il progetto definitivo. 
Se la Regione o l’ente da questa delegato non manifesta il proprio dissenso 
entro il termine di novanta giorni, decorrente dalla ricezione della delibera 
del consiglio comunale e della relativa completa documentazione, si 
intende approvata la determinazione del consiglio comunale, che in seduta 
successiva ne dispone l’efficacia. 
Occorre tuttavia rilevare che quella descritta dall’art 19 è la 
regolamentazione del tutto cedevole rispetto alle eventuali specifiche 
discipline regionali in materia di variazione dello strumento urbanistico e di 
imposizione del vincolo connessa all’approvazione di un progetto di opera 
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Ciò premesso, quando sia necessario variare lo strumento urbanistico, la 
procedura generalmente si delinea in tre modi differenti: 
a) con l’approvazione di una variante speciale ordinaria, o altrimenti detta 
puntuale, al piano regolatore, quando si approvi il progetto preliminare 
di un’opera non precedentemente prevista dallo strumento urbanistico, 
ovvero, se già prevista, quando sia decaduto il precedente vincolo 
espropriativo per decorso del quinquennio di validità; in tal caso, 
imposto il vincolo espropriativo, dovrà procedersi all’approvazione del 
progetto definitivo, e quindi alla dichiarazione di pubblica utilità, nei 
cinque anni successivi. 
b) con l’approvazione di una variante “semplificata” o “accelerata” del 
piano regolatore ( art 10, comma 2: “ il vincolo può essere altresì 
disposto, dandosene espressamente atto, con il ricorso alla variante 
semplificata al piano urbanistico da realizzare, anche su richiesta 
dell’interessato, con le modalità e secondo le procedure di cui 
all’articolo 19, commi 2 e seguenti”, connessa all’approvazione del 
progetto definitivo di un’opera non conforme allo strumento 
urbanistico; 
c) con l’approvazione del progetto definitivo dell’opera mediante 
conferenza di servizi, accordo di programma, o altro atto avente gli 
stessi effetti di contestuale variante al piano (art 10, comma 1: “ se la 
realizzazione di un’opera pubblica o di pubblica utilità non è prevista 
dal piano urbanistico generale, il vincolo preordinato all’esproprio può 
essere disposto, ove espressamente se ne dia atto, su richiesta 
dell’interessato ai sensi dell’articolo 14, comma 4 della legge 7 agosto 
1990, n. 241, ovvero su iniziativa dell’amministrazione competente 
all’approvazione del progetto, mediante una conferenza di servizi, un 
accordo di programma, una intesa ovvero un altro atto, anche di natura 
territoriale, che in base alla legislazione vigente comporti la variante al 
piano urbanistico”). 
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Come possiamo notare, le opzioni procedurali variano a seconda del tipo di 
progetto che si approva, che può essere preliminare o definitivo, e del 
percorso che porta alla realizzazione del progetto, che può essere ordinario 
oppure può seguire la strada della negoziazione ( accordi di programma, 
conferenze di servizi, ecc.) 
 
                                                                         
2.6   Le varianti discendenti da conferenze di servizi , accordi di 
programma o atti equivalenti. 
 
Con il comma 1 dell’art 19 del T.U. si dispone che la variante urbanistica 
può conseguire, in via alternativa rispetto alle ipotesi nelle quali sia 
approvato un progetto da parte del consiglio comunale (organo deliberante 
sul territorio comunale), anche attraverso uno degli accordi o degli atti 
indicati dall’art 10 del T.U. citato nel precedente paragrafo, con cui è 
approvato il progetto definitivo. 
È noto che tali istituti consentono, in uno spirito di semplificazione ed 
accelerazione dell’azione amministrativa, di effettuare un esame 
contestuale dei vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento 
amministrativo, e di far acquisire, al soggetto proponente, l’acquisizione di 
tutti gli assensi, nulla osta, intese, concerti in generale, che devono arrivare 
dalle altre amministrazioni. 
In tali casi, con l’approvazione del progetto definitivo, si realizza l’effetto 
di variazione del piano regolatore in modo diretto, senza cioè 
l’avvicendarsi delle fasi di adozione e di approvazione. 
    In tali casi a seguito dell’approvazione del progetto definitivo, si realizza       
l’effetto di variazione del piano regolatore in modo diretto, senza cioè 
l’avvicendarsi delle fasi di adozione e di approvazione. 
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Occorre specificare, da una parte la disposizione dell’art 34 d.lgs. 267/00, in 
tema di accordi di programma, condiziona il perfezionamento della variante 
urbanistica alla circostanza che l’accordo sia approvato dall’unanimità dei 
partecipanti, invece, in tema di conferenza di servizi l’art 14 quater, della legge 
241/90 prevede una complessa procedura per la composizione del dissenso 
all’interno della conferenza di servizi.                                                                     
  A seconda del tipo di procedura seguita, l’atto finale dal quale consegue il 
vincolo espropriativo coinciderà con:  
- la delibera del Consiglio comunale con la quale si ratifica l’assenso 
espresso dal Sindaco, in sede di accordo di programma assunto 
all’unanimità (art. 34 del d.lgs. 267/00), e si conferisce stabilità all’atto 
di approvazione dell’accordo, quando per la realizzazione del progetto 
sia necessario variare lo strumento urbanistico difforme; 
- la determinazione di conclusione della conferenza di servizi da parte 
dell’amministrazione procedente, (comma 6 bis dell’art. 14 ter  legge 
241/1990), nei procedimenti preordinati all’approvazione di progetti 
non conformi allo strumento urbanistico, la quale sostituisce a tutti gli 
effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso 
comunque denominato di competenza delle amministrazioni 
partecipanti alla conferenza, o comunque invitate a partecipare ma 
risultate assenti.        
 
2.7  L’art 11 del T.U.: la partecipazione degli interessati. 
 
Il T.U. amplifica il concetto dell’autonomia dei procedimenti, distinguendone 
ben tre differenti: quello di imposizione del vincolo espropriativo, quello della 
dichiarazione di pubblica utilità e quello di espropriazione in senso stretto. 
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Per ciascuno dei tre procedimenti sono fissate le regole aventi la finalità di                          
assicurare agli interessati la possibilità di conoscere l’attività amministrativa  
nel suo svolgimento e di dare la possibilità agli stessi di formulare osservazioni 
che, se ritenute meritevoli di accoglimento, siano, almeno in teoria, in grado di 
modificare le scelte dell’autorità espropriante. In questo paragrafo in 
particolare tratterò le procedure di partecipazione previste per l’imposizione 
del vincolo espropriativo contenute nell’art 11 del T.U. sugli espropri.  
Tale articolo infatti, al comma 1 dispone che al proprietario del bene sul quale 
si intende apporre il vincolo, il quale risulti dai registri catastali, va inviato 
l’avviso dell’avvio del procedimento in due ipotesi: 
- nel caso di adozione di una variante al piano regolatore, per la 
realizzazione di una singola opera pubblica, almeno venti giorni prima 
della delibera del consiglio comunale; 
- nei casi previsti dall’art 10, (conferenza di servizi, accordo di 
programma o altro atto equivalente che comporti l’adozione di una 
variante), almeno venti giorni prima dell’emanazione dell’atto 
conclusivo, se ciò risulti compatibile con le esigenze di celerità del 
procedimento. 
C’è da fare subito un osservazione riguardo al termine di venti giorni, esso 
è infatti un termine inusuale ed appare evidente che si tratti probabilmente 
di un errore di stampa in cui si è incorso il legislatore, atteso che ai sensi 
dell’art 11 è stabilito che gli interessati, destinatari del suddetto avviso di 
avvio del procedimento, possono formulare osservazioni nei successivi 
trenta giorni. 
Ad una attenta analisi, ne conveniamo che non ha alcun senso consentire 
che delle osservazioni pervengano in un momento successivo all’atto 
conclusivo del procedimento, uno dei due termini ( venti giorni per il 
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 preavviso oppure trenta giorni per le osservazioni) è da considerarsi 
sbagliato.  
A rigor di logica sarebbe più opportuno privilegiare gli interessi 
partecipativi del soggetto a discapito dell’interesse alla celerità del 
procedimento, quindi inviare l’avviso in tempo utile a consentire, nei 
successivi trenta giorni, l’inoltro delle osservazioni da parte degli 
interessati. 
Occorre inoltre distinguere il caso in cui si approvi un progetto preliminare 
da quello in cui si approvi un progetto definitivo. 
Nella prima ipotesi, l’attività che l’amministrazione dovrà porre in essere 
sarà limitata alla sola variazione dello strumento urbanistico al fine di 
imporre il vincolo espropriativo, a seguito di questo procedimento 
occorrerà inviare all’interessato un avviso ai sensi dell’art 11, 
successivamente seguirà un secondo procedimento preordinato 
all’approvazione del progetto definitivo e alla connessa dichiarazione di 
pubblica utilità, che sarà preceduto da un nuovo avviso ai sensi dell’art 16 
T.U. 
Nella seconda ipotesi ( approvazione di un progetto definitivo in variante), 
il procedimento amministrativo che si concluderà con l’imposizione del 
vincolo coinciderà con quello di approvazione del progetto dell’opera 
finalizzato al conseguimento della dichiarazione di pubblica utilità. In tale 
evenienza, pur essendo i due procedimenti distinti (da una parte 
imposizione del vincolo e dall’altra dichiarazione di pubblica utilità), 
all’interessato andrà comunicato un unico avviso, con l’indicazione del 
duplice effetto del procedimento, ai sensi e per gli effetti degli artt. 11 e 16 
del Testo Unico. 
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2.8  Le comunicazioni nelle ipotesi dell’art 10 T.U. 
 
Anche nella distinta ipotesi in cui il progetto in variante al piano regolatore 
generale dal quale discende un vincolo espropriativo, sia approvato da uno dei 
soggetti richiamati dall’art 10 del Testo Unico (conferenze di servizi o accordi 
di programma) a seguito di procedure negoziate, è necessario dare al 
destinatario tempestiva notizia dell’attività amministrativa che si sta svolgendo. 
L’avviso di avvio del procedimento deve essere inviato dal soggetto 
proponente l’accordo o l’intesa al proprietario, cioè colui che risulti tale dai 
registri catastali, almeno venti giorni prima dell’emanazione dell’atto. 
Ma di quale atto si tratta? L’art 11 nulla dice; ma l’individuazione si pensa 
possa essere ricavabile dall’art 9, comma 1, il quale ci ricorda quando diventa 
efficace l’atto di approvazione del piano urbanistico generale, approvazione del 
piano urbanistico generale o una sua variante. 
A tale proposito è opportuna fare riferimento dell’orientamento 
giurisprudenziale formatosi secondo il quale l’istituto della conferenza di 
servizi c.d. decisoria è caratterizzato da una struttura divisa in due fasi, la prima 
che si conclude con la determinazione della conferenza che ha valenza 
endoprocedimentale, la seconda e successiva fase che si conclude con 
l’adozione del provvedimento finale, che ha valenza esoprocedimentale ed 
esterna, la quale incide per l’appunto sulle situazioni degli interessati. (10) 
__________ 
(10) Consiglio Stato. n. 2378 del 1 marzo 2011; Consiglio Stato. sez. VI, 11 dicembre 
2008, n. 5620 le quali hanno rilevato come a favore di questa impostazione vi siano i 
seguenti argomenti di natura logico-sistematica: “ – la previsione normativa contenuta 
nell’art 14 quater, comma 2, della legge n. 241 del 1990 enunciativa del carattere 
immediatamente esecutivo della determinazione conclusiva dei lavori della 
conferenza , è stata espressamente abrogata dalla l. 340/2000  
- la legge n. 15 dell’11 febbraio 2005 ha espressamente abrogato la previsione 
normativa contenuta nell’art 14 ter comma 7, che consentiva alle amministrazioni 
dissenzienti di impugnare direttamente ed immediatamente la determinazione 
conclusiva della conferenza di servizi. 
- se da un lato appare innegabile che il sistema introdotto nel 2005 sia ispirato 
dall’intento di anticipare già al momento della conclusione dei lavori della 
conferenza la palese espressione delle volontà da parte delle amministrazioni  
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 Date queste premesse, ne consegue che il soggetto proponente l’accordo di 
programma o la conferenza di servizi dovrà inviare agli interessati, almeno 
venti giorni prima dell’atto conclusivo di cui sopra, un avviso con il quale darà 
comunicazione dell’effetto che tale atto produrrà sulla destinazione urbanistica 
delle aree interessate dal progetto. 
Va detto che, anche in questo caso, come già abbiamo visto per le procedure di 
approvazione di progetti comunali in variante, la procedura di imposizione del 
vincolo e quella di approvazione del progetto, coincidono quasi per intero; da 
ciò ne discende che all’interessato potrà essere inviato un unico avviso, nel 
corso della conferenza di servizi o dell’accordo di programma, al duplice fine 
di dare comunicazione sia delle finalità urbanistiche, sia di quelle approvative 












in particolare, abrogando la formula del c.d. dissenso postumo e la possibilità con essa 
connessa di ribaltamenti di posizioni fra il momento della determinazione conclusiva e quello 
del provvedimento finale), dall’altro lato ciò non può indurre a ritenere che le medesime 
esigenze di semplificazione e concentrazione comportino anche la dequotazione sistematica 
delle ragioni sottese alla distinzione fra il momento conclusivo dei lavori della Conferenza e il 
successivo momento provvedimentale; 
- la scelta di mantenere un provvedimento espresso come momento conclusivo della 
complessiva vicenda appare ispirato dalla volontà di lasciare inalterato il complessivo sistema 
di garanzie e responsabilità trasfuso nel nuovo Capo IV-bis della legge n. 241 del 1990, con 
particolare riguardo all’onere di comunicazione, all’acquisto di efficacia e- sussistendone le 








Nel dettaglio la procedura non è dettata da alcuna disposizione, sembra però 
che la conferenza debba esprimersi sulle osservazioni eventualmente presentate 
dai privati sul progetto definitivo, inoltre sembra altrettanto opportuno ritenere 
che le disposizioni dell’art 11 siano applicabili ai casi di imposizione del 
vincolo mediante conferenza di servizi, laddove esse prevedono che l’avviso di 
avvio del procedimento debba essere comunicato personalmente agli interessati 
dalle singole opere interessate dal progetto, e che quando essi siano un numero 
superiore a 50, la comunicazione sia effettuata all’albo pretorio dei Comuni nel 
cui territorio ricadono gli immobili da assoggettare a vincolo, nonché su uno o 
più quotidiani a diffusione nazionale o locale e, ove istituito, sul sito 
informatico della Regione o Provincia autonoma nel cui territorio ricadono gli 
immobili da assoggettare al vincolo. L’avviso dovrà inoltre specificare dove e 
con quali modalità può essere consultato il piano o il progetto. Gli interessati 
potranno entro i successivi trenta giorni formulare osservazioni che verranno 
valutate dall’autorità espropriante ai fini delle definitive determinazioni. 
Da ultimo, occorre far presente che ai sensi dell’art 165, comma 3, del d.lgs. 
163/06 che la comunicazione agli interessati di avvio del procedimento di 
imposizione del vincolo preordinato all’esproprio non deve essere effettuata 
nei progetti preliminari relativi a interventi considerati strategici. 
Ultima tipologia di procedimenti è quella riguardante le infrastrutture lineari 
energetiche, regolate nel capo II del t.u. e individuate dall’art 52 bis nei 
gasdotti, elettrodotti, oleodotti e nelle reti di trasporto di fluidi termici , incluse 
le opere, gli impianti, gli accessori connessi all’esercizio degli stessi, nonché 
nei gasdotti e gli oleodotti necessari per la coltivazione e lo stoccaggio degli 
idrocarburi, sono tutti convogliati in un unico procedimento disciplinato dagli 
artt. 52 bis e segg. Per quanto riguarda le regole relative alla comunicazione 
agli interessati, si tratti di avvio della procedura, di imposizione del vincolo 
espropriativo, di dichiarazione di pubblica utilità connessa all’approvazione del 
progetto, l’art 52 ter dispone ( come abbiamo visto sopra per la conferenza di  
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servizi e gli accordi di programma) che qualora il numero dei destinatari sia 
superiore a 50, ogni comunicazione, notificazione o avviso sia effettuato 
mediante pubblico avviso da affiggere all’albo pretorio dei Comuni nel cui 
territorio ricadono gli immobili colpiti dalla procedura di espropriazione avente 
ad oggetto l’infrastruttura lineare energetica, nonché su uno o più quotidiani a 
diffusione nazionale o locale e, ove istituito, sul sito informatico della Regione 
o Provincia autonoma nel cui territorio ricadono gli immobili interessati 
dall’opera.  L’avviso deve inoltre precisare dove e con quali modalità può 
essere consultato il piano o il progetto. Gli interessati possono formulare entro 
in successivi trenta giorni osservazioni che vengono valutate dall’autorità 
espropriante ai fini delle definitive determinazioni. 
Infine, le comunicazioni o notificazioni non eseguite per irreperibilità o 
assenza dell’interessato sono sostituite da un avviso affisso per almeno venti 
giorni consecutivi presso l’albo pretorio dei Comuni interessati dalla 
infrastruttura energetica in questione e pubblicato su un quotidiano a tiratura 
nazionale o locale. 
 
2.9  Redazione del piano particellare. 
 
Il progetto dell’opera pubblica deve essere corredato da una serie di elaborati 
tecnici, tra questi c’è il piano particellare degli immobili da espropriare. Tale 
piano, a sua volta è composto dal piano grafico e dal piano descrittivo. 
Il piano grafico riporta  la proiezione dell’opera da realizzare sulla mappa 
catastale, con la finalità di individuare con precisione le particelle catastali 
interessate dal progetto e, con opportune colorazioni connesse alla destinazione 
dell’area da espropriare (opera pubblica, impianti accessori, servitù, 
urbanizzazioni occupazioni temporanee ecc). Le particelle sono inoltre 
numerate in ordine progressivo per ogni proprietario interessato dal progetto. È 
buona norma attribuire la predetta numerazione tenendo conto dell’eventuale 
accorpamento della proprietà, 
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 cosicché si avrà un solo numero di piano per ogni soggetto, anche se questo 
risulti dal catasto proprietario di più particelle.  
Il piano descrittivo indica le generalità dei proprietari dei fondi che devono 
essere espropriati, così come risultano dai registri catastali; difatti, la legge non 
impone all’espropriante di compiere indagini complesse per accertare chi sia 
l’effettivo titolare del diritto di proprietà sugli immobili da espropriare(11). A 
fianco di ciascun soggetto dovranno essere riportati i dati identificativi 
dell’area esproprianda e la relativa superficie interessata dal progetto nonché la 
quota parte da espropriare o in ogni modo da sottoporre a limitazioni, servitù, 
occupazioni temporanee non preordinate all’esproprio e corrispondenti 
indennità offerte. La funzione di entrambi sarà quella di individuare 
concretamente e con precisione i beni che dovranno essere impiegati per 
consentire la realizzazione dell’opera pubblica, pertanto solo sulle aree previste 
dal piano particellare, e non su altre, potrà concretamente esercitarsi il potere 
espropriativo derivante dalla dichiarazione di pubblica utilità (12). Da ciò ne 
discende per converso che le aree che non sono comprese nel piano particellare 
non possono formare oggetto di procedura espropriativa. Deve essere, per i 
motivi sopradetti, redatto con notevole precisione. Le moderne tecnologie 
consentono che il progetto dell’opera sia trasposto con notevole precisione 
sulle planimetrie catastali. Sicché, la possibilità di errori in fase di formazione 
del piano particellare è da considerarsi assai remota. È pacifico sia in dottrina 





(11) Sul punto, si è discusso molto e la giurisprudenza è assolutamente concorde su un 
orientamento: Consiglio Stato, sez. IV 27 gennaio 2012, n. 409 “ In tema di 
espropriazione per pubblica utilità, giusto il disposto degli artt. 3 e 16 del d.p.r. 8 
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 effettivi, diversi da quelli indicati in catasto, non solo non  assume carattere invalidante degli 
atti espropriativi stessi, ma nemmeno legittima una difesa tardiva da parte di questi ultimi 
essendo comunque onere del privato interessato curare l’esatta corrispondenza delle 
risultanze catastali alla reale situazione giuridica del bene oggetto della procedura ablatoria, 
senza che eventuali sue negligenze possano andare comunque a discapito del buon andamento 
dell’azione amministrativa, a tutela del quale può dirsi anche posto il principio della certezza 
delle situazioni giuridiche presupposto delle norme citate. Nelle stesse si rinviene altresì 
l’obbligo del proprietario catastale cui la notifica è indirizzata, di informare tempestivamente 
quello effettivo, con conseguente trasferimento all’ambito dei rapporti tra privati della tutela 
residualmente esperibile dal proprietario ormai non più in termini per la tutela demolitoria, 
salva la prova che l’amministrazione fosse a conoscenza dei dati dell’effettivo proprietario e li 
abbia negligentemente omessi” (conferma della sentenza del T.A.R. Lazio – Roma, sez. I ter, 
n. 3788/2009). 
Cass. civile, sez. I, 15 novembre 2004, n. 21622 “ La procedura espropriativa prevista dalla 
legge 22 ottobre 1971, n. 865 legittimamente si svolge, per quanto riguarda il soggetto 
passivo, nei confronti dei proprietari iscritti negli atti catastali. Pertanto lo svolgimento 
dell’espropriazione nei confronti del proprietario catastale e la mancata notifica del decreto di 
esproprio al proprietario effettivo comportano soltanto che quest’ultimo non sia soggetto al 
termine di decadenza per l’opposizione alla stima ( impedendone il decorso), ma non 
costituiscono, in particolare, motivo di carenza del potere espropriativo che legittimi il 
proprietario stesso ad invocare l’illiceità dell’occupazione del fondo al fine di ottenere il 
risarcimento del danno corrispondente al valore del bene: infatti l’effetto traslativo della 
proprietà alla mano pubblica si verifica alla data della pronuncia del decreto anzidetto ( nei 
confronti del proprietario catastale) e indipendentemente dalla successiva notificazione del 
provvedimento, la quale, rispetto al decreto medesimo, avente natura di atto non recettizia, 
non è né elemento integrativo, né requisito di validità, né condizione di efficacia, avendo solo 
la funzione di far appunto decorrere il termine di opposizione alla stima, onde la relativa 
mancanza non impedisce che detto proprietario, nel termine di opposizione prescrizione 
decennale dalla pronuncia dell’indicato decreto ( non trovando applicazione le disposizioni di 
cui all’art 19 legge n. 865 del 1971 e 51 legge n. 2359 del 1865, contenenti previsioni di più 
brevi termini per l’opposizione medesima che postulano l’esistenza di una rituale notificazione 
del provvedimento ablatorio), possa autonomamente agire per la determinazione 
dell’indennità afferente alla proprietà da lui acquisita e successivamente espropriata” 
Consiglio Stato, sez. IV, 28 febbraio 2002, n. 1200, in Foro amministrativo CDS, 2002, 397: 
“La p.a. espropriante deve effettuare la notifica degli atti della procedura espropriativa nei 
confronti di coloro che risultano proprietari dell’immobile secondo le risultanze catastali 
senz’uopo di ulteriori indagini sulla titolarità effettiva di quest’ultimo”. 
Cassazione civile, sez. I, 28 agosto 1998, n. 8580; Giustizia civile Mass, 1998, 1803: “ La 
mancata notifica del decreto di esproprio al proprietario effettivo, che non risulti tale dalla 
documentazione catastale, impedisce il decorso del termine di decadenza per l’opposizione 
alla stima, ma non costituisce motivo di carenza del potere espropriativo, che legittimi il 
proprietario a chiedere il risarcimento del danno corrispondente al valore del bene, 
producendosi vivceversa l’effetto traslativo della proprietà alla mano pubblica”. 
Cassazione civile, sez. I, 29 maggio 1997, n. 4738 Giustizia civile Mass, 1997, 860: “La 













































pubblici registri immobiliari, indipendentemente dalle variazioni che possono intervenire nelle 
more della procedura; se , però, l’occupazione d’urgenza non è seguita da alcun atto 
traslativo nei confronti dell’espropriante, si radica il carattere di illegittimità 
dell’occupazione, che soggiace perciò ai normali criteri che reggono l’individuazione 
dell’illecito nell’ordinamento e la risarcibilità del danno derivatone; ne consegue che 
legittimato all’azione risarcitoria è chi dimostri di essere effettivo proprietario del 
fondo,essendoci più soggetti che vantino diritti sullo stesso bene  ed abbiano eseguito la 
trascrizione in tempi diversi, laddove quest’ultimo non ha alcun diritto trascritto sull’immobile 
in contestazione, né può vantare su di esso alcun diritto reale”. 
(12) Cassazione Civile, sez. unite, 29 gennaio 2001, n. 36 in Giustizia civile.  Mass., 2001, 17 : 
“ Il potere di decretare l’espropriazione, con il conseguente affievolimento della posizione di 
diritto soggettivo del privato a interesse legittimo, sorge solo per effetto dell’inclusione del 
bene espropriato nel progetto dell’opera pubblica da realizzare, che deve essere corredato 
delle mappe catastali sulle quali siano individuate le aree da espropriare secondo le previsioni 










                                                                    69 
                                















3.1 La comunicazione di avvio del procedimento 
 
Una volta svolti gli adempimenti preliminari, come quelli connessi alla verifica 
urbanistica e alla redazione del piano particellare, l’ufficio a questo punto 
dovrà curare il procedimento. 
Il T.U. ha recepito il principio secondo il quale deve essere data all’interessato 
la possibilità di conoscere del procedimento di espropriazione fin dall’inizio, a 
partire dalla fase preliminare. Questo principio in origine non era mai stato 
espressamente espresso. L’esplicita previsione fu prevista da una decisione 
dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato; la numero 14 del 15 settembre 
1999 (1). Tale decisione imprime una svolta di segno opposto a distanza di 
anni rispetto ad una sentenza emanata dalla stessa Adunanza Plenaria, la 
numero 6 del 19 giugno 1986, la quale era ormai entrata nella prassi 





(1)“Nel caso di dichiarazione di pubblica utilità implicita, la partecipazione differita del 
privato, successivamente alla dichiarazione medesima, interviene su una situazione 
irreversibile ed esterna allo sviluppo procedimentale, e pertanto risponde al principio del 
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 proprietario espropriando poteva non essere comunicato nulla prima della fase 
di dichiarazione di pubblica utilità, né quella della procedura di occupazione 
d’urgenza. 
Però, l’introduzione dell’art 7 della legge 241 del 1990 comportante 
l’enunciazione del principio della necessaria partecipazione al procedimento da 
parte del destinatario finale, da attuarsi tempestivamente sin dal momento della 
comunicazione di avvio del procedimento, aveva determinato l’aprirsi di 
alcune falle in quella che sembrava un impostazione granitica da parte della 
giurisprudenza, almeno in relazione alla comunicazione del procedimento di 
occupazione d’urgenza. 
Già in qualche decisione si cominciava a scorgere il sospetto che il proprietario 
espropriando, se avesse potuto esercitare la facoltà di addurre osservazioni al 
progetto, così come gli era riconosciuto dall’art 10 della legge 865 del 1971, in 
un momento successivo all’approvazione del progetto e alla occupazione 
d’urgenza, non avrebbe avuto la possibilità di far compiere all’amministrazione 
scelte diverse da quelle già operate in precedenza, dato che i lavori, dichiarati 
ex lege di pubblica utilità, urgenti e indifferibili, molto probabilmente a questo 
punto del procedimento avrebbero già potuto assumere il carattere 
dell’irreversibilità al momento della presentazione delle osservazioni. 
Per fare chiarezza su questo contrasto legislativo-giurisprudenziale che si 
andava delineando, in favore di una incertezza operativa da parte delle 
pubbliche amministrazioni ecco che si è reso necessario l’intervento 
dell’Adunanza Plenaria sopradetto. 
Ritornando alla sentenza n. 14 del 1999, con questa l’Adunanza Plenaria 
ribaltava l’originaria impostazione e sanciva definitivamente il principio 
secondo il quale, al proprietario espropriando doveva essere comunicato 
l’avviso di avvio del procedimento in un momento anteriore rispetto 
all’approvazione del progetto e alla connessa dichiarazione di pubblica utilità. 
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 Le successive pronunce della giurisprudenza sono poi pervenute alla 
conclusione che la dichiarazione di pubblica utilità, connessa per legge 
all’approvazione del progetto, costituisce essa stessa un autonomo 
procedimento, e non un sub procedimento dell’espropriazione, con la 
conseguente necessità di darne una tempestiva comunicazione al destinatario 
prima della sua conclusione, e quindi, prima dell’approvazione del progetto 
(2). 
Detto ciò, andiamo ad analizzare in che modo il T.U. assicura la partecipazione 
degli interessati al procedimento di approvazione del progetto. 
Cominciamo dall’art 16, al comma 1, dispone che il soggetto, anche privato, 







(2) Consiglio Stato, sez. V,  7 ottobre 2002, n. 5284: “ Il mancato avviso personale di avvio del 
procedimento alla localizzazione dell’opera pubblica rende illegittimo il provvedimento di 
approvazione del progetto di opera pubblica, e non è superabile dalla prova di una 
conoscenza indiretta e generica della volontà del Comune di procedere alla realizzazione 
dell’opera: ciò in quanto la dichiarazione di pubblica utilità che consegue automaticamente 
all’approvazione del progetto di opera pubblica non è un mero subprocedimento della 
procedura espropriativa, ma una sequenza caratterizzata da autonomia concettuale e da effetti 
lesivi propri”. 
Consiglio Stato, sez. VI, 17 settembre 2001, n. 4877: “L’avviso di avvio del procedimento di 
cui all’art 7, legge n. 241/1990 è necessario anche in relazione al procedimento espropriativo, 
onde consentire l’apporto degli interessati, e va dato sin dalla dichiarazione di pubblica 
utilità, ancorché implicita nell’approvazione del progetto”. 
Consiglio Stato, sez. IV, 19 gennaio 2000, n. 248 (tratta da Caringella Urbanistica e appalti): 
“Il decreto di proroga della dichiarazione di pubblica utilità costituisce provvedimento 
discrezionale che, ponendosi a chiusura del subprocedimento autonomo, è capace di ledere in 
via autonoma la sfera giuridica del proprietario, quanto meno sotto il profilo del ritardo 
emanazione del decreto di esproprio e conseguentemente nel pagamento della relativa 
indennità. Da detta connotazione discrezionale del provvedimento in parola discende, in 
assenza di una situazione di urgenza qualificata, la necessità di procedere, in ossequio ai 
principi sanciti dalla decisione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio n. 14 del 1999, alla 
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 pubblica o di pubblica utilità, al fine di promuovere l’adozione dell’atto che 
dichiara la pubblica utilità dell’opera, debba depositare presso l’ufficio per le 
espropriazioni il progetto dell’opera, unitamente ai documenti ritenuti rilevanti 
e ad una relazione sommaria, la quale deve indicare la natura e lo scopo delle 
opere da eseguire, nonché agli eventuali nulla osta, alle autorizzazioni o agli 
altri atti di assenso, previsti dalla normativa vigente. 
Ad una lettura sommaria e superficiale della norma sembrerebbe che l’obbligo 
del deposito del progetto incomba unicamente su un soggetto che debba essere 
per forza di cose  diverso dall’autorità espropriante, e se così fosse, vorrebbe 
dire che nella stragrande maggioranza dei casi, quelli cioè dove autorità 
espropriante e promotore dell’espropriazione coincidono, tale deposito non 
debba essere effettuato. Ovviamente così non è. 
Infatti, al comma 4 dello stesso articolo 16 si apprende che al proprietario 
dell’area ove è prevista la realizzazione dell’opera deve essere inviato l’avviso 
di avvio del procedimento e del deposito degli atti di cui al comma 1; atti dei 
quali il proprietario può prendere visione per poter addurre osservazioni. 
È intuitivo quindi che il deposito debba essere operato comunque, anche 
nell’ipotesi che la redazione del progetto sia affidata alla responsabilità dello 
stesso ente espropriante, altrimenti l’invio al proprietario di un avviso di 
deposito non avrebbe alcun senso. 
Probabilmente il senso della norma è da intendersi in questo senso: nell’ipotesi 
in cui il promotore dell’espropriazione sia soggetto diverso dall’autorità 
espropriante, il deposito debba essere effettuato presso gli uffici dell’ente 
titolare del potere di espropriazione; non importa quali, andrà bene anche 
l’ufficio delle espropriazioni, purché sia assicurata una possibilità di accesso 
agli atti da parte del proprietario destinatario dell’avviso. 
Negli altri casi invece, il deposito verrà curato dallo stesso ente espropriante, si 
pensa che esso debba essere effettuato presso l’ufficio ove ha sede il 
responsabile del procedimento per la realizzazione del lavoro. 
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 Nella comunicazione di avvio del procedimento deve essere indicato il 
nominativo del soggetto responsabile del procedimento; ed è chiaro che si tratti 
del responsabile del procedimento di approvazione del progetto e non di quello 
di espropriazione poiché tale procedura sarà ancora di là da venire. 
Oltre al progetto dell’opera, dovranno anche essere depositati tutti i documenti 
rilevanti, quali per esempio: pareri, nulla osta, permessi, ecc, necessari alla 
realizzazione dell’intervento. L’intento di questa disposizione è quello di 
assicurare al proprietario una completa conoscenza ed informazione degli atti 
più rilevanti del percorso procedurale. 
Tale avviso deve contenere, secondo le indicazioni dell’art 7 della legge 
241/1990, relative all’autorità espropriante e al progetto che si intende 
approvare, anche l’indicazione dei dati catastali dei beni dei quali è prevista 
l’espropriazione ( comune,foglio, particella, superficie da espropriare), il 
nominativo del responsabile del procedimento di realizzazione del lavoro, 
l’avviso dell’eseguito deposito degli atti e il luogo e le modalità di 
consultazione e da ultimo la comunicazione della facoltà di presentare 
osservazioni nei trenta giorni successivi alla ricezione.  
Per quanto riguarda le modalità con le quali deve essere effettuata la 
comunicazione di avvio del procedimento, l’art 16 nulla dice. Sicuramente non 
è richiesta la forma di notificazione prevista per gli atti processuali civili. 
Pertanto, anche la raccomandata con avviso di ricevimento può essere 
sufficiente allo scopo. Qualora non fosse possibile avvalersi del servizio 
postale per la notifica, la legge sulle notificazioni degli atti delle pubbliche 
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per quanto riguarda i destinatari, essi sono da individuarsi nei proprietari ( in 
caso di comunione l’atto dovrà essere notificato a tutti i comproprietari) 
secondo le risultanze dei registri catastali ( ex art 3, comma 2 del T.U) 
Come già detto per la comunicazione dell’avviso riguardante il vincolo 
preordinato all’esproprio, è ormai tradizionale prerogativa degli enti 
esproprianti quella di non dover accertare l’effettività della titolarità del diritto 
di proprietà degli immobili da acquisire. 
È ovvio però il fatto che soggetto effettivamente interessato sia l’effettivo 
proprietario al momento dell’inizio del procedimento, talvolta infatti può 
succedere che la procedura sia promossa nei confronti di un soggetto che non è 
più proprietario del bene, ma a causa di ritardi di aggiornamento delle volture 
catastali, risulti ancora tale dai registri catastali. Ciò accade molto più spesso di 
quanto si pensi. Orbene, con l’attuale procedimento, invece l’amministrazione 
rischia di condurre sino in fondo il procedimento espropriativo inviando avvisi 
nei confronti di un soggetto che non è più proprietario. 
L’art 3 del T.U. però ci offre una precisazione singolare, secondo la quale “ 
colui che risulta proprietario dai registri catastali e riceva la notificazione o 
comunicazione di atti del procedimento espropriativo, ove non sia proprietario 
è tenuto di comunicarlo all’amministrazione procedente entro trenta giorni 
dalla prima notificazione, indicando altresì, ove ne sia a conoscenza, il nuovo 
proprietario, o comunque fornendo copia degli atti in suo possesso utili a 
ricostruire le vicende dell’immobile”. 
Però un grosso limite di questa norma si evince quando questa non prevede 
quali conseguenze seguano se il destinatario dell’avviso, non più proprietario 
del bene, non adempia a tale ordine tassativo, per il quale è addirittura previsto 
un termine perentorio di trenta giorni. 
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 Dato per presupposto che l’ente abbia comunque avuto notizia delle generalità 
dell’effettivo titolare del diritto, a questo punto la procedura non può che essere 
condotta nei confronti di quest’ultimo ed essere di conseguenza conclusa nei 
confronti nei confronti del proprietario catastale. 
A questo punto, pur essendo già iniziato il procedimento, all’effettivo 
proprietario sono concesse delle tutele. La prima è offerta dall’art 3 al comma 2 








(3)Art 3 comma 2 del T.U. “Tutti gli atti della procedura espropriativa, ivi incluse le 
comunicazioni ed il decreto di esproprio, sono disposti nei confronti del soggetto che risulti 
proprietario secondo i registri catastali, salvo che l’autorità espropriante non abbia  
tempestiva notizia dell’eventuale diverso proprietario effettivo. Nel caso in cui abbia avuto 
notizia delle pendenza della procedura espropriativa dopo la comunicazione dell’indennità 
provvisoria al soggetto che risulti proprietario secondo i registri catastali, il proprietario 
effettivo può, nei trenta giorni successivi, concordare l’indennità ai sensi dell’articolo 45, 
comma 2” 
(4)Cass. Civ. , sez. I, 15 novembre 2004, n. 21622: “ La procedura espropriativa prevista dalla 
legge 22 ottobre 1971, n. 865 legittimamente si svolge, per quanto riguarda il soggetto 
passivo, nei confronti dei proprietari iscritti negli atti catastali. Pertanto lo svolgimento 
dell’espropriazione nei confronti del proprietario catastale e la mancata notifica del decreto di 
esproprio al proprietario effettivo comportano soltanto che quest’ultimo non sia soggetto al 
termine di decadenza per l’opposizione alla stima( impedendone il decorso), ma non 
costituiscono, in particolare motivo di carenza del potere espropriativo che legittimi il 
proprietario stesso ad invocare l’illiceità dell’occupazione del fondo al fine di ottenere il 
risarcimento del danno corrispondente al valore del bene: infatti l’effetto traslativo della 
proprietà alla mano pubblica si verifica alla data della pronuncia del decreto anzidetto ( nei 
confronti del proprietario catastale ) e indipendentemente dalla successiva notificazione del 
provvedimento, la quale, rispetto al decreto medesimo, avente natura di atto non recettizio, 
non è né elemento integrativo, né requisito di validità, né condizione di efficacia, avendo solo 
la funzione di far appunto decorrere il termine di opposizione alla stima, onde la relativa 
mancanza non impedisce che detto proprietario, nel termine di prescrizione decennale dalla 
pronuncia dell’indicato decreto ( non trovando applicazione le disposizioni di cui all’art. 19 
legge n. 865 del 1971 e 51 legge n. 2359 del 1865, contenenti previsioni di più brevi termini 
per l’opposizione medesima che postulano l’esistenza di una rituale notificazione del 
provvedimento ablatorio), possa autonomamente agire per la determinazione dell’indennità 
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Sempre nei confronti del reale proprietario, qualora questi non abbia ricevuto 
comunicazione degli atti espropriativi, non decorrono i termini per dichiarare 
l’accettazione dell’indennità. 
La norma si limita a indicare espressamente i soli proprietari come destinatari 
dell’avviso, tuttavia tale comunicazione va estesa a soggetti come il livellario ( 
titolare del diritto di enfiteusi sul bene annoverato in quanto precettore diretto 
dell’indennità), o l’usufruttuario ( titolare di un diritto di usufrutto, annoverato 
anch’esso tra i soggetti ai quali spetta un’indennità). Entrambi hanno il diritto 
di partecipare al procedimento di opposizione dell’indennità. 
Alla regola generale della comunicazione personale a mezzo posta o messo 
comunale, esistono altre forme di pubblicità in casi particolari: 
a) in caso di morte del proprietario catastale quando non risultino altri 
proprietari attuali nel registro catastale, in tal caso l’art 16 comma 8, dispone 
che la comunicazione vada effettuata tramite pubblicazione nell’albo pretorio 
comunale per venti giorni consecutivi accompagnata dall’inserzione in uno o 
più quotidiani a tiratura nazionale o locale. 
b) nel caso in cui il destinatario sia assente o irreperibile dopo un tentativo di 
notificazione secondo la procedura prevista dall’art 140 c.p.c., la 
comunicazione però in questo caso potrebbe anche non essere necessaria ai fini 







Cassazione civile, sez. I, 4 giugno 1994, n. 5435: “In tema di espropriazione per pubblica 
utilità, la notificazione dell’ammontare dell’indennità di espropriazione effettuata, a norma 
dell’art 15 della legge 22 ottobre 1971, n. 865 nei confronti dei soggetti che risultano titolari 
del bene in base alla registrazione catastale, non fa decorrere i termini per proporre 
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c) nel caso i destinatari siano un numero superiore a cinquanta;  si 
procederà alla procedura richiamata già in precedenza per il vincolo, cioè 
quella che prevede la pubblicazione dell’avviso nell’albo pretorio del 
comune nel cui territorio ricadono gli immobili oggetto della procedura, 
inoltre è prevista la pubblicazione su uno o più giornali a tiratura nazionale 
o locale, nonché sul sito della regione interessata. 
d) quando si tratta di progetti appartenenti al novero degli interventi 
strategici previsti dalla legge 443 del 2001; in questo caso si procederà 
nelle forme di pubblicità previste per la procedura di V.I.A. la quale 
prevede la pubblicazione dell’avviso sul quotidiano più diffuso nella 
regione interessata e su un quotidiano a tiratura nazionale. 
In ogni caso è bene chiarire in tutte queste situazioni nelle quali è comunicato 
impersonalmente, l’avviso deve comunque contenere l’indicazione puntuale 
dei destinatari della vicenda ablatoria e non pertanto limitarsi alla generica 
comunicazione che nel territorio di un certo comune si sia dato avvio a un 
opera pubblica non precisamente definita; bisognerà essere più precisi 
nell’individuazione dell’opera ed anche per quanto riguarda l’indicazione 
catastale (foglio, particella) dei beni da espropriare, in modo tale che 





(5) Consiglio Stato sez. IV, 22 giugno 2006, n. 3885: “..... la comunicazione dell’avvio del 
procedimento non costituisce una mera formalità imposta dal legislatore, ma ha la funzione di 
permettere l’effettiva partecipazione degli interessati al procedimento e ciò al fine di 
consentire a tali soggetti di far valere le proprie ragioni e di rappresentare eventuali 
circostanze non adeguatamente prese in esame dall’Amministrazione, onde concorrere 
utilmente alla formazione di una sua più completa , mediata e razionale volontà. Il principio 
del giusto procedimento impone, peraltro, proprio a garanzia dell’effettività di tale diritto di 
partecipazione, che, in via generale, detta comunicazione debba essere individuale, mentre 
solo in via derogatoria(ed ove ricorrano i predetti presupposti di legge) è possibile far ricorso 
a forme di pubblicità alternative, che però, per essere considerate “idonee”, debbono essere 
tali da poter consentire una effettiva partecipazione degli interessati al procedimento. 
 
 
                                                                        78 
 Viene da chiedersi la motivazione di questa divergenza di disciplina riguardo la 
comunicazione degli avvisi nel caso dei cinquanta destinatari. Con questo 
sistema di pubblicità infatti si comunica ben poco. 
Sembra più che altro un escamotage utilizzato per la pubblica amministrazione 
per non dover ricercare nell’immediato gli indirizzi dei destinatari, rimandando 
ad un tempo successivo tale attività, l’inizio della procedura espropriativa 
rinviando adempimenti ritenuti essenziali, può comportare non pochi rischi per 











.... Secondo tale prospettiva, in un procedimento volto alla realizzazione di un opera pubblica, 
il cui progetto contiene certamente anche l’indicazione delle particelle catastali interessate  
dalla progettazione stessa (...) la trasposizione di tale indicazione e l’individuazione dei 
relativi intestatari catastali nel contesto dell’avviso ex art. 8, comma 3, cit., rappresenti 
ineludibile elemento dell’avviso stesso, tale da poterlo far considerare  in concreto “idonea” a 
far conoscere ai cittadini proprietari di immobili siti nei Comuni in questione la circostanza 
che gli immobili di loro proprietà saranno interessati, di li a poco, da un procedimento 
ablativo; e ciò perché laddove, come appunto accade nell’ipotesi di un procedimento mirato 
all’approvazione di un progetto di opera pubblica con effetti ablatori delle private proprietà , 
sia possibile ed agevole per l’Amministrazione individuare, per quanto numerosi, i destinatari 
dell’atto finale ( nell’accezione, sopra riferita, di proprietari delle aree espropriande), detta 
individuazione, quando risulti particolarmente gravosa la comunicazione personale di avvio 
del procedimento stesso deve comunque risultare nell’avviso di comunicazione di massa,che 
altrimenti verrebbe a ridursi a mero simulacro di un vero strumento di garanzia partecipativa, 
giacché, come correttamente rilevato dall’appellante, in assenza di un elenco delle ditte 
espropriate nel contesto dell’avviso stesso ed in presenza, aggiunge questo collegio , di una 
formulazione del medesimo ( come appunto accade nel caso di specie) limitata alla 
comunicazione che nel territorio di un certo comune sono localizzati i lavori di una certa 
opera pubblica, il vero interessato non è messo in alcun modo in condizione di poter sapere 
che i terreni di sua proprietà...( sono) interessati alla realizzazione della suddetta opera e di 
poter conseguentemente presentare, nel termine previsto a pena di decadenza nei suddetti 
avvisi, osservazioni, opposizioni o proposte di modifica del progetto nella parte che .... 
(interessa) la sua proprietà, apportando elementi di valutazione idonei ad incidere, in termini 
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 Per quanto riguarda gli effetti della comunicazione di avvio del procedimento, 
il proprietario può formulare osservazioni in un termine da considerarsi 
perentorio, di trenta giorni.  
Tale termine decorre dal giorno della pubblicazione se non si è proceduto alla 
comunicazione personale. 
La norma che prevede la pubblicazione dell’avviso all’albo pretorio non 
specifica per quanto tempo essa debba permanere, salvo nell’ipotesi di morte 
del destinatario dove il periodo è di venti giorni. 
Si ritiene, pertanto, che la pubblicazione all’albo debba permanere per tutto il 
tempo accordato al proprietario per formulare le osservazioni, e quindi trenta 
giorni, eccetto i casi nei quali oltre alla pubblicazione nell’albo è prevista 
l’inserzione nei quotidiani. In questi casi il termine per presentare osservazioni 
decorre dall’ultimo degli adempimenti effettuati ( pubblicazione o inserzione). 
L’ultima ipotesi è quella prevista per le opere classificate come strategiche, in 
questo caso il termine per la presentazione delle osservazioni è di sessanta 
giorni dalla pubblicazione dell’avviso sul quotidiano. 
Una volta ricevute le osservazioni, l’autorità espropriante è tenuta a rispondere 
con atto motivato, seguendo un percorso logico-argomentativo simile a quello 
posto in essere dall’interessato, da rilasciarsi prima o contestualmente 
all’approvazione del progetto. 
Tutte le formalità di comunicazione dovranno ripetersi nel caso in cui, durante 
l’esecuzione dei lavori, si rendesse necessario procedere a nuove espropriazioni 
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 Cosa accade in caso di mancata comunicazione di avvio del procedimento? 
 Dopo il cambiamento di rotta operato dalla giurisprudenza con le sentenze 
citate ad inizio paragrafo, il legislatore è intervenuto con l’introduzione 
dell’art. 21 octies della legge 241/1990 (6), articolo inserito dall’art 14, comma 
1, legge 11 febbraio 2005, n. 15, sono stati definiti i cosiddetti vizi non 
invalidanti del provvedimento amministrativo, e si è affermato un principio in 
relazione al quale la violazione delle regole partecipative deve essere valutata, 
agli effetti della declaratoria di illegittimità dell’atto conclusivo del 
procedimento, in relazione alla concreta possibilità per l’interessato, di poter, 
almeno in teoria, incidere sul contenuto finale del provvedimento. 
Tale concetto, trasferito nel procedimento espropriativo, varrebbe ad impedire 
l’annullamento dell’atto, in specie di quello di approvazione del progetto, 
qualora si tratti di atto vincolato ovvero di scelte progettuali che non sarebbero 
potute essere diverse da quelle in concreto adottate.  






(6) Art. 21 octies legge 241/1990 – Annullabilità del provvedimento 
1  è annullabile il provvedimento amministrativo adottato in violazione della legge o viziato da 
eccesso di potere o da incompetenza. 
2 non è annullabile il provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla 
forma degli atti qualora, per la natura vincolata del provvedimento, sia palese che il suo 
contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato. Il 
provvedimento amministrativo non è comunque annullabile per mancata comunicazione 
dell’avvio del procedimento qualora l’amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto 
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Nella prima parte del comma 2 si afferma che non è annullabile il 
provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla forma 
degli atti qualora, per la natura vincolata del provvedimento, sia palese che il 
suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da quello in 
concreto adottato. 
Nella seconda parte del comma 2 , invece, l’art 21 octies prevede che il 
provvedimento amministrativo non sarebbe comunque annullabile per mancata 
comunicazione di avvio del procedimento quando l’amministrazione dimostri 
in giudizio che il contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato. 
In tali evenienze, si configura una valutazione condotta ex post, ad opera del 
giudice, basata sull’esame delle prove, da fornirsi in giudizio da parte 
dell’amministrazione resistente(7), circa l’impossibilità che il progetto avrebbe 
potuto avere soluzioni diverse e comunque influenzabili dalle eventuali 
osservazioni del privato. Per converso, dovrebbe accollarsi anche al privato 
l’onere di indicare, quanto meno in termini di allegazione processuale, quali 
elementi conoscitivi avrebbe introdotto nel procedimento, se previamente 
comunicatogli, onde indirizzare  l’amministrazione verso una decisone diversa 





(7) Consiglio di Stato, sez. VI, 5 dicembre 2007, n. 6183. “nel caso di omessa comunicazione 
di avvio del procedimento ( nel caso di specie di approvazione del progetto e di dichiarazione 
di PU), non è invocabile l’art 21 octies comma 2, seconda parte, legge n. 241/90, qualora 
l’Amministrazione non abbia assolto l’onere probatorio della dimostrazione che il contenuto 
del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato anche in 
caso di partecipazione del privato ed anzi i ricorrenti abbiano prodotto una relazione tecnica 
a supporto dell’asserito pregiudizio subito a seguito delle scelte adottate nella procedura 
espropriativa. 













La prova, di cui è gravata l’amministrazione resistente, che il contenuto del 
provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto 
adottato deve consistere nella dimostrazione che si trattava di atto vincolato, sia 
sotto il profilo giuridico (ipotesi di cui al primo periodo del comma in esame) 
vuoi sotto il profilo fattuale (ipotesi di cui al secondo periodo dello stesso 
comma): si pensi, per esempio, al caso in cui si debba prolungare una pista 
aeroportuale nell’unica direzione non impedita dal mare o da un monte.  
Questo assetto normativo è finalizzato a costituire un’amministrazione 
consapevole, la quale si possa giovare di ogni apporto nella gestione e 
composizione dei contrapposti interessi in gioco, affinché detti contributi 
possano  pervenire prima che sia effettuata quella valutazione discrezionale che 
caratterizza la fase decisionale del procedimento.(8) 
______________ 
 
 ha sempre affermato che la violazione dell’art, 7, legge n. 241/90 non produce ex se 
illegittimità del provvedimento terminale, dovendo la disposizione essere interpretata alla luce 
del successivo art 21 octies, comma 2, che impone al giudice di valutare il contenuto 
sostanziale del provvedimento , e quindi non annullare l’atto nel caso in cui le violazioni 
formali non abbiano inciso sulla legittimità sostanziale del medesimo. Il privato pertanto non 
può limitarsi a dolersi della mera circostanza della mancata comunicazione di avvio, ma deve 
anche indicare quali sono gli elementi conoscitivi che avrebbe introdotto nel procedimento ove 
avesse ricevuto la comunicazione. Ne consegue che, ove il provato si limiti a contestare la 
mancata comunicazione di avvio, senza nemmeno allegare le circostanze che intendeva 
sottoporre all’amministrazione, il motivo con cui si lamenta la mancata comunicazione deve 
intendersi inammissibile per assoluta genericità”. 
(8) Consiglio di Giustizia Amministrativa per la Regione Siciliana, sentenza 14 settembre 
2007, n. 851: “ne consegue che la prova di “impossibilità altrimenti” richiesta dal cit. art. 21 
octies non può in alcun caso consistere nell’affermazione- tanto ovvia, quanto inconferente – 
che, benché non abbia consentito all’interessato l’apporto procedimentale, comunque 
l’amministrazione avrebbe potuto adottare un atto del contenuto di quello impugnato. Essa 
consiste invece nella dimostrazione che nono sarebbe stato comunque possibile adottare un 







                                                                    
 




3.2 L’approvazione del progetto definitivo. 
 
Una volta esperite le formalità di partecipazione al procedimento, si giunge alla 
fase di approvazione del progetto definitivo. 
Nella delibera di approvazione dovrà farsi riferimento agli estremi dell’atto dal 
quale sorge il vincolo espropriativo; dovrà essere indicata la data ed il 
provvedimento di approvazione del piano regolatore o della sua variante con la 
quale era stata prevista l’opera da realizzare. 
La norma ha quindi la finalità di indurre l’amministrazione a controllare 
l’effettiva vigenza del vincolo espropriativo, verificando la mancata decorrenza 
del termine di validità di cinque anni previsto dall’art 9 comma 2. Nell’atto di 
approvazione deve inoltre farsi riferimento al piano particellare di 
espropriazione, secondo quanto disposto dall’art. 16, comma 2.  
Tale procedura non trova applicazione nel caso in cui il progetto definitivo sia 
in contrasto con lo strumento urbanistico. In tale evenienza infatti, sarà proprio 
l’approvazione del progetto a comportare l’adozione della variante (ex art 19 
comma 2), il cui procedimento potrà concludersi solo dopo l’approvazione del 
progetto da parte dell’autorità competente secondo la legislazione regionale, 
ovvero a far conseguire direttamente l’approvazione della variante qualora il 
progetto stesso sia approvato con conferenza di servizi o accordi di programma 
( art 10, comma 1). 
Anche l’approvazione del progetto definitivo abbisogna della comunicazione al 
proprietario. Infatti l’art 17, comma 2 del T.U. dispone che sia necessario 
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Qualora si tratti di progetti la cui esecuzione è sottoposta a condizioni, quali 
per esempio l’approvazione di una variante urbanistica, il rilascio di pareri, 
nulla osta o permessi comunque denominati, la comunicazione al proprietario 
dovrà essere formalizzata solo al momento in cui ognuna delle condizioni 
sopradette si sia effettivamente verificata. 
Dalla data di comunicazione personale decorrono i termini per l’impugnazione 
del provvedimento approvativi del progetto(9).                                                              
Con la stessa comunicazione si dovrebbe informare il proprietario circa la sua 
facoltà di fornire elementi utili per determinare il valore da attribuire ai fini del 
calcolo dell’indennità. 
Tale facoltà tuttavia non sembra essere realmente utile dato che la sua 
omissione non comporta alcuna conseguenza per di più a questo punto della 
procedura l’amministrazione dovrebbe aver già compiuto ogni accertamento 
finalizzato alla stima del bene, sicché una tale richiesta di aiuto al proprietario 
















(9) Consiglio Stato, sez. VI, 18 gennaio 2007, n. 86: “ la disposizione di cui all’art 17, comma 
2, d.p.r. n. 327/01 ( introdotto dall’art 1 d.lgs. n. 302/02), ha previsto che al proprietario 
interessato dall’atto sia data notizia, mediante raccomandata con avviso di ricevimento o altra 
forma di comunicazione equipollente, della data in cui è divenuto efficace l’atto che ha 
approvato il progetto definitivo dell’opera pubblica e della facoltà di prendere visione della 
relativa documentazione, restando irrilevante la conoscenza aliunde eventualmente, acquisita 
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3.3 La dichiarazione di pubblica utilità. 
 
La conseguenza più rilevante che l’approvazione del progetto definitivo 
comporta è quella della genesi della dichiarazione di pubblica utilità. 
L’art 12, comma 1, T.U. e l’art 14, comma 13, della legge 109/94 enunciano: “ 
L’approvazione del progetto definitivo da parte di una amministrazione 
aggiudicatrice equivale a dichiarazione di pubblica utilità, indifferibilità ed 
urgenza dei lavori”. 
Ovviamente non discende soltanto dall’approvazione del progetto definitivo, 
ma anche dall’approvazione dei piani particolareggiati, elencati in modo non 
tassativo dall’art 12, comma 1(10), ma discende anche dall’approvazione di 
progetti ad opera di conferenze di servizi o accordi di programma, ed infine al 
rilascio di qualsiasi convenzione o qualsiasi altro atto che, in base alla 




(12) Per il piano particolareggiato la disposizione che prevede la dichiarazione di pubblica 
utilità degli interventi in esso previsti rinviene dall’art. 16 della legge 1150/42; 
- per il piano di lottizzazione art. 28 legge 1150/42 
- per il piano di recupero artt. 27 e 28 legge 457/78 
- per il programma integrato art. 16 legge 179/92 
- per il piano di recupero urbano art.11 legge 493/93 
- per il piano insediamenti produttivi art. 27 legge 865/71 
- per il piano di zona per l’edilizia economico-popolare art. 9 legge 167/62 
L’art 12 comma 1 così dice: “ la dichiarazione di pubblica utilità si intende disposta: 
a) quando l’autorità espropriante approva a tale fine il progetto definitivo dell’opera pubblica o 
di pubblica utilità , ovvero quando sono approvati il piano particolareggiato, il piano di 
lottizzazione, il piano di recupero, il piano di ricostruzione, il piano delle aree da destinare a 
insediamenti produttivi, ovvero quand’è approvato il piano di zona; 
b) in ogni caso, quando in base alla normativa vigente equivale a dichiarazione di pubblica 
utilità l’approvazione di uno strumento urbanistico, anche di settore o attuativo, la definizione 
di una conferenza di servizi o il perfezionamento di un accordo di programma, ovvero il 
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Precedentemente all’avvento del T.U. , vigendo la legge del 1978 l’art 1 
prevedeva, a fianco della dichiarazione di pubblica utilità, la dichiarazione di 
indifferibilità ed urgenza dei lavori. Quest’ultima consentiva il ricorso 
incondizionato alla procedura di occupazione d’urgenza. Poi l’intervenuta 
riforma, pur non avendo soppresso l’istituto dell’occupazione d’urgenza , ha 
escluso però che la dichiarazione di indifferibilità ed urgenza discenda 
automaticamente  dall’approvazione del progetto ( art 22 bis T.U.).  
Altra sostanziale riforma riguarda la fissazione dei termini. Nell’impianto 
precedente, vigendo ancora l’art 13 della legge del 1865,  all’atto 
dell’approvazione del progetto era indispensabile fissare contestualmente i 
termini di inizio e compimento dei lavori e delle espropriazioni; in difetto di 





(11)  In ordine alle conseguenze della carenza dei termini di pubblica utilità, nel previgente 
impianto normativo si era creato un significativo e perdurante contrasto tra Consiglio di Stato e 
Corte di Cassazione. Difatti secondo l’interpretazione del giudice ordinario, la carenza dei 
termini avrebbe comportato una radicale nullità della dichiarazione di pubblica utilità e, 
conseguentemente, una carenza si potere in capo all’ente espropriante.  
Per contro, il Consiglio di Stato ha costantemente ritenuto che il potere espropriativo derivi 
direttamente dalla legge e non dall’atto deliberativo con il quale si approva il progetto, un 
erronea gestione del procedimento, inquadrabile nello schema della violazione di legge, e 
configurabile come un cattivo esercizio di potere comunque esistente. 
Adottare l’una o l’altra delle soluzioni comportava conseguenze dirette sull’individuazione del 
giudice competente a conoscere delle controversie che fossero insorte tra privato e p.a. a 
seguito di occupazioni di beni non precedute da una efficace dichiarazione di pubblica utilità. 
Difatti secondo l’assunto della Corte di Cassazione, la carenza di potere avrebbe determinato 
l’intangibilità delle posizioni di diritto soggettivo attinte dall’azione dell’ente espropriante, con 
la conseguenza che il proprietario avrebbe potuto ricorrere in ogni tempo innanzi al giudice 
ordinario per la tutela del proprio diritto di proprietà leso in modo illecito; in tale contesto era 
nata la conseguenza che il proprietario avrebbe potuto ricorrere in ogni tempo innanzi al 
giudice ordinario per la tutela del proprio diritto di proprietà leso in modo illecito; in tale 
contesto era nata la nozione di occupazione usurpativa, che si differenziava da quella 
acquisitiva proprio per la carenza di una valida dichiarazione di pubblica utilità da porre a 
fondamento dell’azione amministrativa , e non sarebbe stato neppure configurabile un acquisto 
automatico della proprietà in capo all’ente occupante, per l’istituto pretorio della cosiddetta 
accessione invertita, dato il carattere permanente dell’illecito. 
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 Oggi invece, l’art 13 T.U. opera un cambio di rotta, rispetto a quel principio 
che andava consolidandosi ormai da tempo, esonerando espressamente gli enti 
esproprianti dall’onere di indicazione dei termini di inizio e compimento dei 
lavori. 
I termini ad oggi si sono ridotti da quattro ad uno, rimanendo solo il termine 
entro il quale emettere il decreto di espropriazione, ma qualora l’ente non 










 Sul punto, Cassazione civile, sez. un., 4 marzo 1997, n. 1907: “ La realizzazione dell’opera 
pubblica su un terreno privato, a seguito di occupazione d’urgenza viziata da carenza di 
potere espropriativo, per omessa indicazione nella dichiarazione di p.u. dei termini iniziali e 
finali della procedura e dei lavori, configura un illecito permanente ( nella specie la 
Cassazione ha affermato il principio rilevando che il termine prescrizionale non inizia a 
decorrere se non con la proposizione dell’azione di risarcimento del danno, tramite la quale il 
privato implicitamente abdica al diritto di proprietà sul fondo”. 
Di tutt’altro avviso il Consiglio di Stato, secondo il quale, in coerenza con l’assunto secondo il 
quale la mancata indicazione dei termini di pubblica utilità avrebbe comportato una mera 
illegittimità dell’atto approvativi del progetto, il proprietario avrebbe avuto l’onere di 
impugnare tale atto negli ordinari termini di decadenza. Sul punto Consiglio di Stato in 
Adunanza Plenaria, n. 4 del 27 marzo 2003: “ è annullabile ( e non già nullo) l’atto 
dichiarativo di pubblica utilità che sia privo dei termini di durata massima degli espropri e dei 
lavori di cui all’art. 13 della legge 2359 del 1865; non può parlarsi, in simili casi, di carenza 
di potere (c.d. “in concreto”) dell’Amministrazione, con la conseguenza che l’atto va 
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In ogni caso, il termine sia che venga fissato per legge sia che venga indicato 
dall’ente espropriante, può essere prorogato per causa di forza maggiore o per 
altre giustificate ragioni (12), per un periodo massimo di ulteriori due anni ( art 
13, comma 5) purché tale proroga intervenga prima della scadenza del termine; 
alla scadenza in mancanza di emanazione del decreto di espropriazione, la 





(12) Consiglio Stato, sez IV, 19 gennaio 2000, n. 248: “Il principio di fissazione dei termini 
per il completamento della procedura espropriativa e per l’esecuzione dei lavori ( art 13, 
legge 25 giugno 1865, n. 2359)  risponde all’esigenza del rilievo costituzionale ( art 42, 
comma 3, cost.) di limitare il potere discrezionale della p.a. di mantenere in stato di 
soggezione i beni espropriabili a tempo indeterminato, nonché di tutelare l’interesse pubblico 
a che l’opera venga eseguita in un arco di tempo valutato congruo per l’interesse generale e 
per evidenti ragioni di serietà dell’azione amministrativa.  Detti termini, possono essere 
prorogati dall’amministrazione al fine di prolungare l’efficacia della dichiarazione di 
pubblica utilità stessa, purché la proroga sia perfezionata prima della scadenza del termine 
che si intende prorogare  e la legittimità della proroga è ancorata all’esigenza di obiettive 
difficoltà al compimento di atti espropriativi ( in alcun modo dipendenti dalla volontà dell’ente 
espropriante), le quali, impedendo il regolare corso del procedimento, non offrendo 
l’ordinamento, a tal fine, altro idoneo strumento giuridico”    
(13) Secondo un orientamento già da tempo radicato nella giurisprudenza amministrativa. Sul 
punto: Consiglio Stato, sez IV, 11 dicembre 2001, n. 6343: “L’approvazione di un progetto da 
parte dell’amministrazione competente non costituisce l’atto conclusivo del procedimento 
quando l’opera debba essere localizzata in variante allo strumento urbanistico generale; in 
tale caso infatti deve essere di seguito attivata la procedura prevista per la localizzazione delle 
opere di interesse statale: fino alla conclusione di tale procedimento la determinazione di 
prima approvazione del progetto non comporta né l’effetto di variante del p.r.g., né la 
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Bisogna inoltre ricordare che,  ai sensi del comma 7  dell’art. 13 del T.U. è 
rimasta immutata la disciplina previgente relativa alla durata della 
dichiarazione di pubblica utilità per gli interventi previsti dai piani 
particolareggiati, si vedano per esempio i piani di zona per l’edilizia 
economico-popolare (diciotto anni) ovvero i piani per insediamenti produttivi 
(dieci anni). 
L’art 12 del T.U. al comma 2 contiene una disposizione che ha fatto riflettere 
sul piano di legittimità costituzionale, esso prescrive: “ Le varianti derivanti 
dalle prescrizioni della conferenza di servizi, dell’accordo di programma o di 
altro atto di cui all’articolo 10, nonché le successive varianti in corso d’opera, 
qualora queste ultime non comportino variazioni di tracciato al di fuori delle 
zone previste ai sensi del decreto del Presidente della Repubblica 11 luglio 
1980, n. 753, la norma richiamata disciplina in particolare la distanza da tenere 
dalla linea ferroviaria nella costruzione di manufatti ed edifici.  ( 14) Nonché ai 









(14) In particolare, l’art 49: “ Lungo i tracciati delle linee ferroviarie è vietato costruire, 
ricostruire o ampliare edifici o manufatti di qualsiasi specie ad una distanza, da misurarsi in 
proiezione orizzontale, minore di metri trenta dal limite della zona di occupazione della più 
vicina rotaia”. 
(15) D.m 1 aprile 1968 Distanze minime a protezione del nastro stradale da osservarsi nella 









                                                            




espropriante ai fini della dichiarazione di pubblica utilità e non richiedono 
ulteriore apposizione di vincolo preordinato all’esproprio”. 
Quindi lo scenario previsto dalla norma dovrebbe essere il seguente: si rende 
necessario adottare una variante ad un progetto già approvato con una 
conferenza di servizi o qualsiasi altro atto negoziale; in tal caso, la variante 
derivante dalle prescrizioni è approvata direttamente dall’autorità espropriante 
e non nuovamente dalla conferenza, ai fini della dichiarazione di pubblica 
utilità. Fin qui sembrerebbe essere una regola ragionevole e sensata. 
Ma tale regola vale anche nel caso in cui il nuovo tracciato sia difforme dallo 
strumento urbanistico e sulle nuove aree non esista un vincolo espropriativo. 
Quindi, mentre secondo le regole ordinarie bisognerebbe preventivamente 
apporre un vincolo espropriativo e variare il piano regolatore che non preveda 
l’opera pubblica, al contrario, secondo la disposizione in esame, tale procedura 
non sarebbe necessaria se la variazione di tracciato rientri nella zona di rispetto 
posta a tutela delle opere ferroviarie o stradali. 
La disposizione costituisce in sostanza una sorta di eccezione al principio 
generale della necessaria preesistenza di un vincolo espropriativo rispetto a 
qualsiasi procedura ablativa.  
E risulta inaccettabile l’equiparazione, quanto agli effetti, che la norma in 
esame compie del tutto erroneamente tra il vincolo espropriativo e quello che 
deriva dalla imposizione di una fascia di rispetto; quest’ultimo, come già detto 
nelle precedenti pagine di questo lavoro, ha natura conformativa del diritto di 
proprietà, condizionando o escludendo del tutto la capacità di edificare, ma 
nulla ha in comune con il vincolo espropriativo, risultando radicalmente diversi 
la fonte, la causa, gli effetti e la durata. 
Al più, se proprio si voleva raggiungere il risultato di accelerare la  
 
                                                             91 
realizzazione delle varianti in corso d’opera ed evitare che l’approvazione del 
progetto di variante dovesse scontare la stessa trafila del progetto originario e 
ritornare in conferenza di servizi, sarebbe stato meglio attribuire  all’ente 
espropriante non solo il potere di approvare direttamente la variante, ma anche 
di attribuire a tale approvazione l’ulteriore effetto di una variazione accelerata 
del piano regolatore ai fini dell’imposizione del nuovo vincolo espropriativo. 
In ogni caso, anche l’approvazione del progetto in variante dovrebbe 
soggiacere alle regole che impongono la comunicazione preventiva dell’avviso  
di avvio del procedimento. 
L’ art 14 del T.U. ha istituito una sorta di scadenziario, da tenersi presso gli 
uffici del ministero delle infrastrutture e dei trasporti e della presidenza della 
regione, rispettivamente per le opere di competenza dello stato e degli enti 
locali, con lo scopo di tenere sotto controllo il rispetto dei termini procedurali 
da parte degli enti esproprianti. 
In particolare, questi ultimi sono tenuti a trasmettere, presso uffici da 
individuare con decreti del ministro e del presidente della regione, copia dei 
decreti di espropriazione emessi.  
Inoltre, nel corso della procedura dovrà essere comunicato:  
a. quale sia lo stato del procedimento d’esproprio, almeno sei mesi 
e non oltre tre mesi prima della data di scadenza degli effetti 
della dichiarazione di pubblica utilità; 
b. se sia stato eseguito entro il prescritto termine di decadenza 
d’esproprio ovvero se il medesimo termine sia inutilmente 
scaduto; 
c. se siano stati impugnati gli atti di adozione e di approvazione 
del piano urbanistico generale, l’atto che dichiara la pubblica 
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L’obiettivo della norma è fin troppo palese, tanto grande è la massa di 
contenzioso che le pubbliche amministrazioni subiscono a causa del mancato 
rispetto dei termini espropriativi. 
Si spera che essendo obbligati a relazionare sull’andamento della procedura, gli 
uffici prestino la dovuta attenzione all’elemento temporale e alle concesse 
scadenze. 
Viene tuttavia da pensare che una tale disposizione sarebbe stata molto più 
utile nel precedente impianto procedurale; e c’è da sperare che, come spesso 










Per quanto riguarda la scansione temporale degli atti che compongono la 
sequenza procedurale dell’espropriazione, il primo atto da compiere consiste 
nella determinazione dell’indennità spettante all’espropriato. 
Più che un atto si tratta di un vero e proprio sub-procedimento, esso è originato 
dall’emanazione del provvedimento di determinazione di indennità provvisoria, 
mentre il termine di esso coincide con il momento in cui l’indennizzo, non più 
soggetto ad impugnazione, diviene definitivo. 
Il sub-procedimento che chiameremo indennitario, dispone di tempi propri non 
essendo quindi legato ai termini generali dettati per il procedimento 
espropriativo. 
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Da ritenere molto frequente il caso che, nonostante sia intervenuto il decreto di 
espropriazione e sia stata completata la procedura ablativa, non si pervenga 
ancora alla definizione dell’indennità definitiva, vuoi per la carenza della stima 
da parte della commissione provinciale o della terna dei periti, vuoi per la 
pendenza del giudizio di opposizione idennitaria innanzi alla corte di appello.  
La determinazione dell’indennità provvisoria non soggiace a termini perentori, 
è possibile infatti effettuarla nell’ambito di validità dei termini di pubblica 
utilità, comunque sia prima della pronuncia del decreto di espropriazione ( fatta 
salva l’eccezione prevista dall’art 22 del Testo Unico, in questo caso la 
determinazione dell’indennità sarà contestuale all’emissione del decreto 
ablativo); pertanto il termine di trenta giorni dalla dichiarazione di pubblica 
utilità, previsto dal comma 1 dell’art. 20 per la compilazione e notificazione 
dell’elenco dei beni da espropriare con l’indicazione delle indennità offerte, 
deve intendersi di natura acceleratoria. 
C’è da dire che lo schema riportato nell’art 20 del T.U.  ricalca in larga misura, 
operandone tuttavia modifiche e commistioni, quelli dell’art 24 legge 1865 e 
degli artt. 11 e 12 della legge 865 del 1971. Sono stati unificati i procedimenti  
di cui alle leggi n. 2359 del 1865 e n. 865 del 1971 e sono state eliminate le 
competenze del prefetto e del Tribunale concentrando il procedimento in capo 
all’ufficio per le espropriazioni istituito presso ciascun ente titolare del potere 
espropriativo, viene regolata la c.d.  indennità provvisoria e viene soppressa la 
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Il comma 1 prescrive: “Divenuto efficace l’atto che dichiara la pubblica utilità, 
entro i successivi trenta giorni il promotore dell’espropriazione compila 
l’elenco dei beni da espropriare, con una descrizione sommaria, e dei relativi 
proprietari, ed indica le somme che offre per le loro espropriazioni. L’elenco 
va notificato a ciascun proprietario, nella parte che lo riguarda, con le forme 
degli atti processuali civili. Gli interessati nei successivi trenta giorni possono 
presentare osservazioni scritte e depositare documenti”. 
 
 
La disposizione in esame risulta sovrapponibile all’art 24 della legge 
fondamentale del 1865, salvo per quanto riguarda le forme di pubblicità da 
assicurare all’elenco dei beni da espropriare. 
L’assetto delineato dalla legge fondamentale differisce poiché prevedeva il 
deposito del piano presso l’albo comunale e la successiva comunicazione 
dell’avviso del detto deposito nel foglio degli annunci legali della provincia, la 
nuova formulazione invece prevede che le esigenze di pubblicità del piano 
siano perfezionate mediante la notificazione, nelle forme degli atti processuali 
civili, di un estratto di esso a ciascun proprietario interessato e al beneficiario 
dell’esproprio, se diverso dall’autorità procedente. (comma 4) 
Il procedimento di determinazione e pagamento dell’indennità di 
espropriazione viene sviluppato secondo le seguenti fasi (16): 
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 ii. prima dell’emanazione del decreto di espropriazione 
viene determinata l’indennità provvisoria; 
iii. l’espropriando accetta l’indennità provvisoria, e in tal 
caso, gli viene pagata senza ritardo; 
iv. in caso di mancata accettazione o di mancato accordo 
sull’indennità, la stessa viene depositata presso la Cassa 
depositi e prestiti; 
v. a seguito della determinazione peritale dell’indennità, 
l’ordine di pagamento o di deposito della stessa presso la 
Cassa depositi e prestiti. 
vi. L’emanazione del decreto di esproprio, che, in casi di 
particolare urgenza, è tale da non consentire 
l’applicazione del procedimento di determinazione 
provvisoria dell’indennità, può essere emesso anche 







(16)  A.M. Balestrieri  Guida all’applicazione del Testo Unico in materia di espropriazione 
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 La stessa autorità espropriante, ove lo ritenga opportuno in considerazione dei 
dati acquisiti e compatibile con le esigenze di celerità del procedimento, invita 
il proprietario e , se del caso, il beneficiario dell’espropriazione a precisare, 
entro il termine non superiore a venti giorni ed eventualmente anche in base ad 
una relazione esplicativa, quale sia il valore da attribuire all’area ai fini della 
determinazione della indennità di esproprio (comma 2). Con tale fase il 
legislatore ha cercato di introdurre una efficace fase di contraddittorio tra le 
parti anche in funzione anche in funzione preventiva rispetto ad eventuali 
contenziosi sul quantum dell’indennità.  
Valutate le osservazioni degli interessati, l’autorità espropriante, anche 
avvalendosi degli uffici degli enti locali, dell’ufficio tecnico erariale o della 
Commissione provinciale prevista dall’articolo 41 del T.U. che intenda 
consultare, prima di emanare il decreto di esproprio, accerta il valore dell’area 
e determina in via provvisoria la misura dell’indennità di espropriazione. 
(comma 3). L’ausilio di tali uffici è da ritenersi particolarmente importante in 
quanto consente di emettere il decreto di espropriazione. Nell’offerta da 
notificare al proprietario saranno indicati: 
a) la superficie da espropriare ( ed eventualmente quella da occupare in 
via d’urgenza, ai sensi dell’art. 22 bis, ovvero in via temporanea, non 
destinata all’espropriazione, ai sensi dell’art. 48); 
b) l’indennità di espropriazione relativa all’area agricola o edificabile, con 
l’eventuale specificazione dei titoli di indennizzo relativi ad 
espropriazioni parziali o a danni indiretti; 
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d) l’indennità di occupazione temporanea, nel caso di ricorso alla 
procedura di cui all’art. 22 bis, o a quella di cui all’art. 49, indicata in 
ragione di un dodicesimo dell’indennità di espropriazione per ogni anno 
di occupazione 
e) nel caso di aree agricole, ovvero di aree edificabili coltivate, 
l’indicazione del valore agricolo medio relativo al tipo di coltura 
effettivamente praticata sul fondo, al fine del riconoscimento delle 
indennità aggiuntive previste in favore dei proprietari coltivatori diretti 
o imprenditori agricoli a titolo principale ( art 40, comma 4), ovvero in 
favore dei fittuari, mezzadri, coloni o compartecipanti ( art 37 comma 
9, e art 42 comma 1). 
I primi tre commi dell’art 20 designano un procedimento bifasico di 
determinazione dell’indennità provvisoria, composto da una prima attività ( 
notifica della proposta indennitaria) di tipo informativo, interlocutorio ed 
eventualmente collaborativo con il proprietario, ed una seconda attività 
(determinazione dell’indennità provvisoria) che conclude l’accertamento 
istruttorio di valutazione dell’indennizzo di competenza dell’ente espropriante. 
Ne consegue un notevole appesantimento dello schema procedurale rispetto a 
quello previgente, con la speranza però che un potenziale dialogo tra 
espropriante e proprietario in un momento antecedente la determinazione 
dell’indennità, serva effettivamente a quantificare indennizzi corretti, rimediare 
ad errori ed omissioni progettuali e a diminuire sopratutto le ipotesi di 
contenzioso ( 17).  
_______ 
(17) G. Cerisano La procedura di espropriazione per pubblica utilità CEDAM  2013 
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In ogni caso vale la pena rilevare che l’indennità può benissimo essere 
determinata direttamente dall’ente espropriante senza esperire la fase 
preliminare della proposta, e quindi contenuta in un unico avviso, da notificare 
una sola volta, restando per il proprietario la possibilità di formulare 
osservazioni (nei venti giorni successivi alla notifica) tali che, qualora 
condivise dall’ente espropriante, consentano a quest’ultimo una rivisitazione 
dell’indennità. 
Nei trenta giorni successivi alla notificazione, il proprietario può comunicare 
all’autorità espropriante che condivide la determinazione della indennità di 
espropriazione. La relativa dichiarazione è irrevocabile. (comma 5). 
Si è prevista la irrevocabilità della dichiarazione che accetta l’indennità per 
evitare lungaggini procedimentali e il relativo contenzioso, superandosi un 
contrario orientamento della giurisprudenza. 
Il proprietario può limitarsi a designare un tecnico di propria fiducia, al fine 
dell’applicazione dell’articolo 21, comma 2 del T.U. (comma 7) 
Qualora abbia condiviso la determinazione della indennità di espropriazione e 
abbia dichiarato l’assenza di diritti dei terzi sul bene, al proprietario va 
corrisposta la somma entro il termine di sessanta giorni, decorrente dalla 
comunicazione prevista dal comma 5 e dal deposito, da parte del proprietario 
presso l’ufficio per le espropriazioni, della documentazione comprovante la 
piena e libera proprietà del bene. Decorso tale termine, al proprietario sono 
dovuti anche gli interessi, nella misura del tasso legale. (comma 8) 
Il beneficiario dell’esproprio ed il proprietario stipulano l’atto di cessione del 
bene qualora sia stata condivisa la determinazione dell’indennità di 
espropriazione e sia stata depositata la documentazione attestante la piena e 
libera proprietà del bene. Nel caso in cui il proprietario percepisca la somma e 












formalità il decreto di esproprio, che da atto di tali circostanze, e può esservi 
l’immissione in possesso, salve le conseguenze risarcitorie dell’ingiustificato 
rifiuto di addivenire alla stipula. (comma 9) 
L’accordo di cessione volontaria è trascritto entro quindici giorni presso 
l’ufficio dei registri immobiliari, a cura e a spese dell’acquirente. (comma 10) 
Dopo aver corrisposto l’importo concordato, l’autorità espropriante, qualora 
non avvenga la cessione volontaria ad opera del proprietario, può procedere, 
anche su richiesta del promotore dell’espropriazione, all’emissione e 
all’esecuzione del decreto di esproprio. (comma 11) 
Decorsi inutilmente trenta giorni dalla notificazione di cui al comma 4, si 
intende non concordata la determinazione dell’indennità di espropriazione. 
L’autorità competente ad emanare il decreto di esproprio dispone il deposito 
della somma, ridotta del 40% se l’area è edificabile, presso la Cassa depositi e 
prestiti, entro trenta giorni. (comma 14) 
Va fatta una precisazione riguardo al comma 4 che disciplina le modalità di 
notifica dell’indennità provvisoria. 
Come abbiamo detto, la notifica deve avvenire nelle forme degli atti 
processuali civili, e quindi secondo le disposizioni degli artt. 138 e seguenti del 
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Pertanto qualora non provveda ad essa l’ente espropriante, utilizzando il 
servizio postale ai sensi dell’art. 12 della legge 890/82, sarà competente 
l’ufficiale giudiziario o i suoi sostituiti ed ausiliari, nonché il messo del giudice 
di pace ed il messo comunale. 
L’eventuale nullità della notifica è comunque sanata quando il destinatario 
dimostri di aver avuto ugualmente piena conoscenza degli atti trasmessi. 
Perciò, se il proprietario comunichi espressamente l’accettazione o il rifiuto 
dell’indennità trasmessagli in modo irrituale, non sarà certamente necessario 
provvedere alla ripetizione della notifica dell’offerta, dato che comunque ha 
raggiunto lo scopo.  
Un caso particolare è dato dalla notifica effettuata a soggetti che non sono gli 
effettivi proprietari degli immobili da espropriare, che però risultano tali dai 
registri catastali non ancora aggiornati. 
 In tali circostanze, poiché il procedimento espropriativo si svolge nei confronti 
dei proprietari che risultano tali in catasto, è pacifico il fatto che gli atti siano 
comunque del tutto regolari anche se notificati a soggetti che non sono gli 
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 Peraltro, gli atti del procedimento di espropriazione non appartengono alla 
categoria degli atti recettizi, cioè quegli atti che subordinano la loro validità 
all’avvenuta comunicazione nei confronti dei soggetti interessati (19).  
Tuttavia, qualora l’amministrazione abbia avuto comunque conoscenza delle 
generalità dell’effettivo proprietario, non può esimersi dal comunicare anche a 
questi gli atti del procedimento. 
Vale comunque il principio ( ex art 3 del T.U.) della non decorrenza dei termini 
di impugnazione e di opposizione alla stima nei confronti dei soggetti che, pur 
essendo gli effettivi destinatario del procedimento, non sono stati resi partecipi 
dell’espropriazione in quanto sconosciuti all’ente. 
Pertanto, mentre il proprietario catastale, qualora non fosse in grado di 
dimostrare il suo attuale diritto, non potrebbe in alcun modo percepire 
indennizzi, il reale proprietario potrà comunque in ogni tempo riscuotere 
l’indennità e, salva la prescrizione decennale, attivare anche il procedimento di 




(19) Consiglio Stato, sez. IV, decisione n. 2286 del 18 aprile 2012: “ Per costante e condivisa 
giurisprudenza della Sezione l’eventuale vizio relativo alla notifica del decreto di esproprio 
non incide sulla legittimità dei provvedimenti non costituendo la notificazione atto 
perfezionativo del procedimento di esproprio, quanto piuttosto sull’opponibilità dello stesso al 
destinatario e, in particolare, sull’effettiva decorrenza dei termini posti a disposizione 
dell’inciso per esercitare le sue facoltà in sede non tanto procedimentale quanto piuttosto 
processuale” 
(20) Cassazione civile, sez. I, 7 agosto 1997, n. 7303: “In tema di espropriazione per p.u. il 
termine perentorio per proporre opposizione alla stima decorre solo dal momento in cui 
l’espropriato riceve piena e legale conoscenza della stima attraverso valida notifica dell’atto 
amministrativo che ha determinato l’indennità di esproprio; quando la notifica manchi, il 
termine per la proposizione dell’opposizione non decorre, anche se l’atto sia strato notificato 









                                   




In conclusione, con il decreto di determinazione dell’indennità provvisoria, 
viene soltanto individuata la somma che, se accettata, diviene l’indennità 
definitiva e che, eventualmente, potrebbe portare alla conclusione anticipata 
del procedimento espropriativo attraverso un atto di cessione volontaria; in 
caso contrario, l’indennità provvisoria non accettata, ed il provvedimento che 
l’aveva determinata,  verrà assorbita nella successiva fase dell’iter procedurale 
preordinato alla formazione dell’indennità definitiva. 
Ultima precisazione, riguardo il termine per accettare l’indennità non è affatto 
perentorio, potendo il proprietario formalizzare l’accettazione dell’indennità 
provvisoria in ogni tempo, salvo che la stessa sia stata già rideterminata dalla 










(21) Cassazione civile, sez. un., 27 maggio 1999, n. 311: “La notifica del decreto di esproprio 
a chi, non essendo proprietario effettivo del bene, risulti tale dai registri catastali, se non 
incide sulla validità ed efficacia del provvedimento ablativo, impedisce tuttavia il decorso del 
termine di decadenza per l’opposizione alla stima nei confronti del proprietario effettivo ed 
abilita quest’ultimo, ove l’omissione o il ritardo della notificazione nei suoi confronti sia 
ascrivibile ad un difetto di diligenza dell’espropriante nell’accertamento del titolare del bene 





















In caso di particolare urgenza, tale da non consentire l’applicazione dell’art 20, 
il decreto di esproprio può essere emanato ed eseguito in base alla 
determinazione urgente della indennità di espropriazione ai sensi dell’art 22 
Testo Unico, senza particolari indagini o formalità. Nel decreto si dà atto della 
determinazione urgente dell’indennità e si invita il proprietario nei trenta giorni 
successivi alla immissione in possesso, a comunicare se la condivide. 
Ricevuta dall’espropriato la comunicazione di cui al comma precedente e la 
documentazione comprovante la piena e libera disponibilità del bene, l’autorità 
espropriante dispone il pagamento dell’indennità di espropriazione nel termine 
di sessanta giorni, senza applicare la riduzione del 40% di cui all’articolo 37, 
comma 1. 
Decorso tale termine, al proprietario sono dovuti gli interessi nella misura del 
tasso legale. 
Se non condivide la determinazione dell’importo dell’indennità di 
espropriazione, entro il termine previsto dal comma 1 l’espropriato può 
chiedere la nomina di tecnici, ai sensi dell’art 21 e, se non condivide la 
relazione finale, può proporre opposizione alla stima. 
In assenza dell’istanza del proprietario, l’autorità espropriante chiede che la 
determinazione dell’indennità alla Commissione provinciale prevista 
dall’articolo 41, che provvede entro il termine di trenta giorni, e dà 
comunicazione della medesima determinazione al proprietario, con avviso 
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3.5   Il concordamento dell’indennità. 
 
Al momento in cui l’interessato riceve la notifica dell’indennità provvisoria, 
esso può adottare due comportamenti: può decidere di accettare l’importo 
determinato dall’ente espropriante oppure può non concordare l’importo. 
Nel caso in cui il proprietario concordi sull’importo, l’indennità diviene 
definitiva ed il procedimento di determinazione dell’indennità giunge al 
termine. 
L’accettazione deve essere espressa, poiché in caso di silenzio, l’indennità è da 
intendersi rifiutata. 
Di conseguenza l’accettazione non sarà desumibile da un comportamento per 
fatti concludenti, dovendo la dichiarazione di accettazione rispettare un minimo 
di forma, quella scritta. 
A tal proposito l’art 20 comma 5 del T.U. prescrive: “ Nei trenta giorni 
successivi alla notificazione, il proprietario può comunicare all’autorità 
espropriante che condivide la determinazione dell’indennità di espropriazione. 
La relativa dichiarazione è irrevocabile” (22). 
____________ 
(22) Corte di Cassazione, sezione civile I, sentenza n. 1790 del 8 febbraio 2012: “ La 
formazione di un acquiescenza alla determinazione dell’indennità che costituisca preclusione 
alla sua contestazione in giudizio e, al contempo, limite alla applicazione del nuovo jus 
superveniens obbedisce, ad avviso del collegio, a criteri di ragionevolezza: la condizione 
dell’accettante o condividente la indennità provvisoria, come offerta, era ben nota 
all’ordinamento posto che il D.P.R. n. 327 del 2001, art 20, comma 5 prevedeva che la 
dichiarazione di condivisione dell’indennità offerta fosse irrevocabile, in vista della cessione 
restando poi il proprietario da un conto premiato con la immediata acquisizione dell’80% 
della somma e, dall’altro canto, sanzionato con l’adozione del decreto di esproprio nel caso di 
rifiuto di addivenire alla stipula della cessione ( comma 8 e 9). La nuova previsione del 2007 
recupera i profili di negoziabilità per adesione sopra citati per affermare la sopravvivenza 
della vecchia regola di determinazione dell’indennità le sole volte in cui alla data di entrata in 
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Molto spesso, una volta giunto l’assenso del proprietario, tra l’ente 
espropriante ed il proprietario si sottoscrive un atto di accordo, detto 
“concordamento”, con il quale sono dettagliatamente esplicate tutte le poste 
che compongono l’indennità, nonché i titoli in base ai quali queste dovranno 
essere corrisposte. 
Per favorire la sottoscrizione di tali atti di accordo,  è prassi invitare il 
proprietario presso gli uffici dell’ente, l’occasione è utile anche per fornirsi 
reciproci chiarimenti in ordine sia alla consistenza dei beni espropriandi e a 
qualsiasi altra circostanza rilevante per la determinazione dell’indennizzo, sia 
alle generalità degli effettivi proprietari. 
È opportuno precisare che solo un ristretto novero di soggetti può dare corso 
all’accordo in questione. Ai sensi dell’art 27 della legge fondamentale, il 
concordamento dell’indennità è un atto di disposizione che può essere 
compiuto esclusivamente dall’effettivo proprietario del bene espropriando ( 
ovvero dall’enfiteuta). 
Spetta infatti all’ente espropriante accertare se il proprio interlocutore sia 
l’effettivo proprietario o sia invece solo l’intestatario catastale del bene 
______________ 
 
espropriativo ( come nella specie) e quindi pur essendo possibile l’applicazione del nuovo 
testo dell’art 37, commi 1 e 2 del T.U. , l’indennità stessa abbia assunto una veste di fatto in 
termini di irretrattabilità, per consenso dell’espropriando. E la ragionevolezza di una scelta 
legislativa che fa prevalere il profilo della irretrattabilità della accettazione, quale frutto di 
una libera scelta, emerge evidente ove si consideri che l’accettazione avrebbe potuto 
comunque essere stata consapevolmente negata o semmai ( proposta come) condizionata o 
sottoposta a conguaglio, essendo ad essa accettazione ( nella specie avvenuta il 12.6.2007) 
ben anteriore ala decisione della CEDU (29.3.2006) ed essendo a quella data di accettazione 
ancora pendente l’incidente di costituzionalità poi risolto con la decisione 348 del 24.10.2007, 
incidente richiesto da questa Corte di Cassazione con le ordinanze 29,5 del 19.10.2006 aventi 
pubblicità legale. E tanto rende inconsistente il sollevato dubbio di costituzionalità della 
norma transitoria, posto che il suo campo applicativo rende rilevanti i soli casi di volontaria 
accettazione occorsi nell’ambito di un procedimento pendente e quindi nella chiara 
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Altro aspetto interessante degno di nota riguarda il concordamento da parte di 
soggetti comproprietari del bene espropriando. 
È chiaro che, trattandosi di un atto di disposizione, l’accettazione dell’indennità 
dovrebbe necessariamente provenire da tutti i soggetti titolari del diritto di 
comproprietà. Infatti ai sensi dell’art 1108, comma 3, del codice civile in tema 
di comunione: “ è necessario il consenso di tutti i partecipanti per gli atti di 
alienazione o di costituzione di diritti reali sul fondo comune”. 
Pertanto la disposizione al comma 1 dell’art 45 del T.U. (23), laddove consente 
il trasferimento del bene pro quota , rappresenta una evidente forzatura. 
Tuttavia, è necessario rilevare come sia ormai prassi diffusa quella di 
consentire da parte degli enti esproprianti la sottoscrizione di accordi 










(23) Riporto l’art 45 comma 1 del Testo Unico: “Fin da quando è dichiarata la pubblica utilità 
dell’opera e fino alla data in cui è eseguito il decreto di esproprio, il proprietario ha diritto di 
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C’è da dire che, se la procedura di espropriazione si conclude con un decreto di 
esproprio, e quindi si realizza un trasferimento istantaneo della proprietà di 
tutte le quote ideali, la circostanza che alcuni condomini abbiano concordato ed 
altri abbiano rifiutato l’indennità potrebbe anche essere irrilevante, poiché 
l’eventuale giudizio di opposizione alla stima, non si estenderà alle quote di 
indennità che hanno già formato oggetto di concordamento. 
È bene però chiarire che l’atto di concordamento dell’indennità è cosa diversa 
rispetto all’atto di cessione volontaria. 
In primo luogo, un atto di trasferimento della proprietà, abbisogna del 
perfezionamento nelle forme tipiche previste per legge e che consentano la 
necessaria trascrizione nei registri immobiliari ( infatti il decimo comma 
dell’art 20 dispone che l’atto di cessione volontaria è trasmesso entro quindici 
giorni presso l’ufficio dei registri immobiliari, a cura e a spese dell’acquirente). 
Ma, ai sensi dell’art 2657 c.c. (24), comma 1, possono essere trascritti solo atti 
di cessione volontaria stipulati per atto pubblico o per scrittura privata 
autenticata. Questo a conferma del fatto che l’accordo indennitario è un 
momento distinto dalla cessione volontaria, è tutt’ora presente nella sequenza 






(24) L’art 2657 c.c. Titolo per la trascrizione  prescrive : “ La trscrizione non si può eseguire 
se non in forza di sentenza, di atto pubblico o di scrittura  privata con sottoscrizione autenticata 



















3.6  Determinazione indennità definitiva. 
 
 
Per quanto riguarda il procedimento di determinazione dell’indennità definitiva 
dobbiamo prendere come riferimento l’art 21 del Testo Unico. 
Il comma 1 trae spunto dall’art 31 della legge n. 2359 del 1865 nel quale è 
sancito l’obbligo da parte dell’autorità espropriante di formare l’elenco dei 
proprietari che non hanno concordato la determinazione della indennità di 
espropriazione. 
Con i commi da 2 a 4 si innova il procedimento di determinazione 
dell’indennità, i quali prevedono per la stima un organo tecnico collegiale. 
Ai sensi dell’articolo 21, se l’indennità (provvisoria) non è stata concordata, il 
proprietario è invitato a comunicare, entro 20 giorni, se intenda avvalersi del 
procedimento collegiale, designando all’uopo un tecnico di propria fiducia. 
A questo punto: 
- L’autorità espropriante nomina anche un proprio tecnico di fiducia, 
oltre a quello già designato dal proprietario interessato, e fissa il 
termine per il deposito della relazione di stima. 
- Se una delle parti vi ha interesse, il Presidente del Tribunale nomina un 
terzo tecnico, scegliendolo tra esperti del settore (professori 
universitari, anche associati, di estimo), di cui al 5° comma. 
- Depositata la relazione presso l’autorità espropriante, l’interessato può 
accettare o meno l’indennità; nel primo caso viene autorizzato il 
pagamento, nel secondo, decorsi 30 gg. dal deposito della relazione, 
l’indennità viene depositata presso la Cassa depositi e prestiti. 
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- Se il proprietario non intende avvalersi del detto procedimento, allora 
l’autorità espropriante fa fissare l’indennità dalla commissione 
provinciale, di cui all’art. 41(25). 
Per quanto riguarda il regime delle spese per la nomina dei tecnici, esse 
sono così ripartite: 
a) sono liquidate dall’autorità espropriante, in base alle tariffe 
professionali; 
b) sono poste a carico del proprietario se la stima è inferiore alla somma 
determinata in via provvisoria, sono divise per metà tra il beneficiario e 
l’espropriato se la differenza con la somma determinata in via 
provvisoria non supera il decimo e, negli altri casi, sono poste a carico 
del beneficiario dell’esproprio. 
I tecnici in seguito dovranno comunicare agli interessati il luogo, la data e 
l’ora delle operazioni, mediante lettera raccomandata con avviso di 
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Agli interessati è concessa la facoltà di poter assistere alle operazioni anche 
tramite persone di loro fiducia o da loro incaricate, di formulare osservazioni 
orali  presentare memorie scritte o documenti, di cui i tecnici tengono conto. 
La relazione dei tecnici è depositata presso l’autorità espropriante, che ne dà 
notizia agli interessati mediante lettera raccomandata con avviso di 
ricevimento, avvertendoli che possono prenderne visione o estrarne copia entro 
i successivi trenta giorni.  
Decorso tale termine, l’autorità espropriante autorizza il pagamento 
dell’indennità o ne ordina il deposito presso la Cassa depositi e prestiti, per 
conto del proprietario. 
 Il proprietario ha il diritto di chiedere che la somma depositata o da depositare 
sia impiegata in titoli del debito pubblico. 
Qualora il proprietario non abbia dato la tempestiva comunicazione di cui al 
comma 2, l’autorità espropriante chiede la determinazione dell’indennità alla 









(26) A.M. Balestreri  Guida all’applicazione del Testo Unico in materia di espropriazione per 
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 3.7   Le procedure urgenti: il decreto di esproprio urgente e 
l’araba fenice dell’occupazione d’urgenza. 
 
L’impianto normativo del T.U. consente, qualora ne ricorrano i presupposti, di 
accelerare le procedure preordinate all’acquisizione del bene da espropriare.  
Sono previste infatti due differenti opzioni:  
- la prima, già presente nell’originaria stesura del T.U. , consente di 
pronunciare l’espropriazione contestualmente alla determinazione 
dell’indennità provvisoria, rinviando poi ad un secondo momento le fasi 
dell’offerta, del pagamento o del deposito dell’indennizo; 
- la seconda, introdotta con le modifiche del d.lgs. 302/02, recuperando 
peraltro un istituto già noto alle previgente normativa, autorizza il 
ricorso all’occupazione d’urgenza ed il rinvio di tutte le fasi della 
procedura espropriativa tranne quella di determinazione dell’indennità 
provvisoria. 
Le due fattispecie sono rispettivamente regolate dall’art 22 ( determinazione 
urgente dell’indennità provvisoria) e dall’art 22 bis ( occupazione d’urgenza 
preordinata all’espropriazione). 
Con il procedimento introdotto dall’art 22 e denominato determinazione 
urgente dell’indennità provvisoria, si consente all’ente espropriante, con un 
unico provvedimento, di determinare l’indennità provvisoria e di emettere 
contestualmente ad essa il decreto di espropriazione (27) 
 
_____________ 
(27) Il Consiglio di Stato, nel parere di accompagnamento al Testo Unico, non fornisce alcun 
rilievo particolare alla disposizione dell’articolo 22: “ L’articolo 22 ha carattere innovativo ed 
ha una propria portata applicativa per i casi in cui vada senz’altro emesso il decreto di 
esproprio, anche senza attendere l’esito del procedimento volto a determinare l’indennità di 
esproprio”. 
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 Basterà quindi notificare il decreto al proprietario e prendere possesso 
dell’area. 
Inoltre, per la pronuncia di tale espropriazione non è necessario provvedere 
all’erogazione preventiva di una somma, conformemente al nuovo impianto 
procedurale delineato dal T.U. e riassunto dall’art 8, discordante quindi dalla 
disciplina previgente, in particolare dall’art 48 legge n. 2359/1865 (28) e dallo 
schema della legge 865 del 1971 (29). 
Per quanto riguarda tale procedura extra ordinaria sicuramente un ruolo 
importante rivestono i presupposti che consentono l’emissione del decreto. 
L’art 22 consente il ricorso all’espropriazione, previa la determinazione del 
carattere di urgenza dei lavori. 
É un urgenza di grado inferiore rispetto a quella prevista dall’art 22 bis che in 
seguito andremo ad analizzare. Quest’ultima è definita come urgenza 
particolare; deve quindi trattarsi di una mera urgenza, che non ha bisogno di 
particolari connotazioni e che probabilmente coincide con quella che già 
contraddistingue in modo naturale tutti gli interventi pubblici,ed anche quelli 
dotati del requisito di pubblica utilità. 
_____________ 
(28) Art. 48 legge n. 2359/1865: “ Il pretore o il Tribunale,  sulla base della relazione dei periti 
e previa liquidazione ed attribuzione delle spese di perizia a norma dell’art 37, autorizza il 
pagamento od ordina il deposito nella Cassa depositi e prestiti, a norma dell’art 30. 
In seguito alla presentazione dei certificati comprovanti l’eseguito deposito o dei titoli 
giustificanti l’effettuato pagamento, il prefetto pronuncia l’espropriazione ed autorizza 
l’occupazione dei beni”.  
(29) Art 13, comma 1, legge n. 865/1971: “ il prefetto – su richiesta dell’espropriante, il quale 
deve fornire la prova di avere adempiuto a quanto prescritto dal terzo comma dell’articolo 12 
12 ( pagamento o deposito dell’indennità provvisoria ) – pronuncia, entro 15 giorni dalla 
richiesta , l’espropriazione  sulla base dei dati risultanti dalla documentazione di cui all’art 10”. 
Consiglio Stato, sez IV, 6 marzo 1996, n. 279: “Ai sensi dell’art 13, l 22 ottobre 1971 n.  865, 
unico presupposto per l’emanazione del decreto di espropriazione è costituito dalla prova, a 
carico dell’espropriante, di aver pagato all’espropriato l’indennità provvisoria accettata o di 
averla depositata presso la cassa depositi e prestiti, se rifiutata; pertanto , per l’emanazione di 
detto decreto non è necessario sia stato preventivamente avviato il procedimento di 
determinazione dell’indennità definitiva”.  
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La misura del grado di urgenza è data dallo stesso art 22, allorché specifica che 
deve essere tale da non consentire l’applicazione delle disposizioni dell’art 20; 
il che vale a dire lo svolgimento dell’iter ordinario di formazione ed offerta 
dell’indennità provvisoria. 
Da ciò ne discende che il procedimento accelerato non riguarda la pronuncia 
del decreto, il quale resta comunque condizionato, secondo lo schema 
procedurale delineato dall’art 8 T.U. , dalla preventiva determinazione 
dell’indennità provvisoria; è invece il procedimento di determinazione 
dell’indennità provvisoria che subisce una sostanziale accelerazione, laddove 
l’indennità può essere quantificata dall’ente espropriante senza particolari 
indagini o formalità, e cioè senza dover esperire quell’articolato procedimento 





(30) riporto nuovamente l’Art 20 – La determinazione provvisoria dell’indennità di 
espropriazione. 
1. Divenuto efficace l’atto che dichiara la pubblica utilità, entro i successivi trenta giorni il 
promotore dell’espropriazione compila l’elenco dei beni da espropriare, con una descrizione 
sommaria, e dei relativi proprietari, ed indica le somme che offre a ciascun proprietario, nella 
parte che lo riguarda, con le forme degli atti processuali civili. Gli interessati nei successivi 
trenta giorni possono presentare osservazioni scritte e depositare documenti. 
2. Ove lo ritenga opportuno in considerazione dei dati acquisiti e compatibile con le esigenze 
di celerità del procedimento, l’autorità espropriante invita il proprietario e, se del caso, il 
beneficiario dell’espropriazione a precisare, entro un termine non superiore a venti giorni ed 
eventualmente anche in base ad una relazione esplicativa, quale sia il valore da attribuire 
all’area ai fini della determinazione delle indennità di esproprio. 
3. Valutate le osservazioni degli interessati, l’autorità espropriante, anche avvalendosi degli 
uffici degli enti locali, dell’ufficio tecnico erariale o della commissione provinciale prevista 
dall’articolo 41, che intenda consultare, prima di emanare il decreto di esproprio accerta il 
valore dell’area e determina in via provvisoria la misura dell’indennità di espropriazione. 
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 Per quanto riguarda la declaratoria di urgenza dovrà essere rilasciata dal 
dirigente dell’ufficio espropriazioni; questi dovrà dare atto dell’urgenza nel 
provvedimento con il quale determina la misura dell’indennità provvisoria e 
nel contestuale o immediatamente successivo decreto di espropriazione. 
Occorre osservare che l’unico soggetto che si vedrebbe danneggiato da tale 
procedimento è il proprietario. 
Questi infatti viene privato della facoltà di presentare osservazioni alla 
proposta indennitaria ( ex art 20, comma 2) che, nell’iter “normale”, gli 
sarebbe notificata ai sensi dell’art 20; e verrebbe altresì privato della facoltà di 
convenire la cessione volontaria. 
Occorre considerare che nulla impedisce all’ente espropriante di correggere la 
stima indennitaria dopo l’immissione in possesso(31), e cioè dopo aver 
acquisito quegli elementi di stima che, in via d’urgenza , erano stati trascurati; 
con la conseguenza che potrebbe essere rinnovata la procedura di 
determinazione ed offerta dell’indennità, pur dopo l’esecuzione del decreto di 
esproprio, con evidenti effetti di riduzione delle possibilità di un futuro 
contenzioso. 
È pacifico infatti che l’ente espropriante in tali casi abbia un potere di 
ripensamento delle indennità stimate in via approssimativa; sicché nei casi 
previsti dall’art 22 potrebbe essere fatta un’applicazione di tipo analogico della 
procedura prevista dall’art 22 bis nella parte in cui prevede che il proprietario, 
__________ 
(31) Una sentenza,  tratta dalla rivista Guida al Diritto della Corte di Cassazione Sez. I , 19 
febbraio 2014, n. 3894 che ritengo interessante ha ad oggetto l’indennità aggiuntiva  in favore 
del proprietario dell’immobile per materiali. Essa dispone: “ A seguito del decreto di 
occupazione, al proprietario dell’immobile è attribuita la sola scelta di abbandonare ogni suo 
bene sul fondo, senza poter pretendere alcuna indennità aggiuntiva ( salvo per le costruzioni, 
piantagioni o migliorie non opportunistiche, cioè non eseguite al solo scopo di ottenere 
un’indennità maggiore) ovvero di asportare a sue spese materiali e tutto ciò che può essere 
tolto senza pregiudizio dell’opera valendo quale messa a disposizione dei mobili per il ritiro, 
l’avviso, notificato al proprietario almeno venti giorni prima, con l’indicazione del luogo, 
giorno e ora dell’immissione in possesso”. 
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 ricevuta l’offerta dell’indennità provvisoria, determinata senza particolari 
indagini o formalità, nei trenta giorni successivi all’immissione in possesso, 
può, nel caso non condivida l’offerta, presentare osservazioni scritte e 
depositare documenti, in vista delle rideterminazione delle indennità.  
Nel caso in cui non accetti l’indennità provvisoria, il proprietario non subisce 
alcuna limitazione delle proprie prerogative finalizzate ad ottenere un’indennità 
definitiva diversa da quella offerta dall’ente; potrà quindi chiedere la nomina 
dei tecnici ai sensi dell’art 21, e in caso di silenzio l’ente espropriante disporrà 
la trasmissione della documentazione alla commissione provinciale espropri ai 
fini dell’ottenimento, nei successivi trenta giorni, della relazione di stima. 
Avverso questa relazione (dei periti o della commissione) potrà essere esperita 
da entrambe le parti opposizione innanzi alla Corte di Appello, nelle forme e i 
termini descritti dall’articolo 54. 
Chiari segni premonitori di tale orientamento si rivengono nella disposizione 
del comma 2 dell’art 22, ai sensi del quale sono solo due le categorie di opere 
che possono seguire questo iter accelerato: quelle il cui piano particellare 
superi i cinquanta destinatari della procedura espropriativa (32) (ed è molto più 
frequente di quanto sembri ad esempio in presenza di comproprietà, anche se i 
beni da espropriare sono un numero ridotto), e quelle rientranti nel novero delle 
opere definite strategiche ai sensi della legge 443/01.  
 
 ______________ 
(32)  T.A.R. Lombardia, sez III Milano, 13 maggio 2011: “ In tema di espropriazione per 
pubblica utilità stabilisce il secondo comma, lett b), dell’art 22 del d.p.r. n. 327/01 che il 
decreto di esproprio può essere emanato ed eseguito in base alla determinazione urgente della 
indennità di espropriazione senza particolari indagini o formalità allorché il numero dei 
destinatario della procedura espropriativa sa superiore a cinquanta; senza che in questo sia 
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 Per quanto riguarda il merito, l’esecuzione del decreto di esproprio avviene 
nelle forme descritte dall’art 24, previa notifica del decreto e dell’avviso 
contenente il giorno e l’ora fissati per le operazioni; il proprietario può 
accettare l’indennità provvisoria entro trenta giorni dalla immissione in 
possesso, ed in tal caso dovrà procedersi al pagamento nelle consuete forme 
previste dall’art 26. 
Qualora non fosse possibile esperire la procedura di espropriazione urgente, 
potrebbe farsi ricorso alla procedura di occupazione d’urgenza descritta nell’art 
22 bis, sempre che ne sussistano ovviamente i presupposti.  
La stesura originaria del Testo Unico aveva eliminato la figura 
dell’occupazione d’urgenza, dando quindi l’impressione di aver tolto di mezzo 
anche l’istituto dell’accessione invertita, potendo ritenersi l’amministrazione 
legittimata ad occupare l’area solo a seguito dell’emanazione del decreto di 
esproprio, ossia una volta acquisita la proprietà del bene.  
Ma dall’esame dello stesso testo originario balzava evidente che il detto istituto 
non era affatto scomparso, in quanto, nonostante l’eliminazione 
dell’occupazione d’urgenza, che contribuiva non poco al suo proliferare, 
veniva addirittura ad essere riconosciuto e disciplinato nelle forme del tutto 
discutibili, di cui si è detto e si dirà – per cui l’aver eliminato l’occupazione 
d’urgenza non costituiva affatto – come si è ritenuto – una significativa riforma 
del sistema ma solo pura e semplice facciata, dietro la quale ci si è voluti 
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 Vediamo ora come il Testo Unico, a seguito delle modifiche apportate dal 
d.lgs. 27 dicembre 2002, n. 302, disciplini all’art 22 bis l’occupazione 
d’urgenza finalizzata all’esproprio. 
Per quanto riguarda i presupposti, essi consistono genericamente in una 
particolare urgenza dei lavori, tale da non consentire, in relazione alla natura 
delle opere, l’applicazione delle disposizioni di cui ai commi 1 e 2 dell’art 20. 
In questo caso però, contrariamente a quanto previsto nell’art 22 in tema di 
decreto di esproprio urgente. Deve quindi trattarsi di un urgenza qualificata, 
tale però da non arrivare a coincidere con quella descritta dall’art 49, comma 5, 
la quale darebbe luogo all’attivazione dei residui casi di occupazione urgente 
propriamente detti ( rottura di argini, inondazioni, frane, e ogni altro caso in cui 
debbano essere utilizzati beni altrui per urgenti ragioni di pubblica utilità). 
É opportuno fare una precisazione che potrebbe risultare scontata ma di fatto 
non lo è: il ricorso alla procedura disciplinata dall’art 22 bis è limitato 
all’apprensione delle sole aree destinate ad essere espropriate e delle quali, 
quindi, si renda necessaria un’occupazione anticipata destinata a diventare 
definitiva. Questo appunto la rende diversa rispetto al procedimento di 
occupazione temporanea previsto dall’art 49, comma 1, relativo alle aree che 
pur necessarie all’esecuzione dei lavori ( aree di cantiere per i lavori, ecc) non 
dovranno essere espropriate in quanto destinate a ritornare nel possesso del 
proprietario. 
Tornando alla procedura di occupazione d’urgenza, va detto che le motivazioni 
dell’urgenza devono essere compiutamente esplicitate nel provvedimento con il 
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 Il decreto di occupazione è notificato al proprietario che, nei trenta giorni 
successivi alla immissione in possesso, nel caso non abbia accettato l’indennità 
offerta può presentare osservazioni e documenti. In caso di accettazione viene 
versato immediatamente un acconto dell’ 80% dell’intera somma offerta. 
Ai sensi del 4 comma, l’esecuzione del decreto mediante l’immissione in 
possesso deve aver luogo entro il termine perentorio di tre mesi alla data di 
emanazione decreto e, ai sensi dell’ultimo comma, che il decreto perde 
efficacia qualora non venga emanato il decreto di esproprio nel termine di 
efficacia della dichiarazione di pubblica utilità che è di cinque anni, il che vuol 
dire che decorso tale termine l’occupazione diverrebbe illegittima( art 13). 
Inoltre un principio al comma 5  già radicato nell’impianto legislativo 
precedente, impone che vengano versate le indennità di occupazione 
temporanea (per il periodo che va dalla immissione in possesso sino al 
pagamento dell’indennità di espropriazione), quantomeno indicando il criterio 
della loro liquidazione, pari a un dodicesimo dell’indennità espropriativa per 




(34) Con la sentenza della Corte Costituzionale 470/90, è stato modificato l’art 20 della legge 
865/71 nella parte in cui non prevedeva che il proprietario del bene occupato avrebbe potuto 
ricorrere alla Corte d’Appello per la determinazione dell’indennità di occupazione se questa 
non fosse stata determinata dall’ente occupante al più tardi il giorno dell’occupazione. Ha 
infatti sostenuto la Corte che il differimento dell’azionabilità del  diritto alla corresponsione 
dell’indennità di occupazione alla scadenza del termine di occupazione legittima contrasta con 
l’art 24 Cost., in quanto, senza alcuna valida ragione, priva della tutela giurisdizionale, per tutta 
la durata dell’occupazione, il diritto del proprietario all’indennità, il quale nasce nel momento 
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Ed è stato puntualizzato dalla Cassazione (sez. un. n. 27/ 1999) che il credito 
del proprietario all’indennità, non è che debba essere calcolato e corrisposto 
giorno per giorno ma è riferito ad un periodo annuale di occupazione, o, 
comunque, alla cessazione dell’occupazione, ove ciò avvenga anteriormente 
alla scadenza dell’anno, con la conseguenza che, a partire da detti momenti, 
inizia a decorrere il termine di prescrizione relativo al diritto di credito avente 
ad oggetto l’indicata indennità. 
Così anche gli interessi dovuti sull’indennità di occupazione legittima 
decorrono dalle scadenze indicate ( Cass. n. 13942/ 1999; n. 1113/1997). 
Circa il termine di prescrizione, l’indennità di occupazione è soggetta al 
termine ordinario di prescrizione decennale. ( Cass. n. 1225/ 2002; n. 
4179/2001; n. 10689/1999). 
Interessante da rilevare che qualora il valore venale del bene abbia subito 
variazioni apprezzabili nel corso dell’occupazione, ad ogni scadenza annuale 
dovrà procedersi al calcolo virtuale dell’indennità di espropriazione, per 
commisurare ad essa l’indennità di occupazione fino a quel momento maturata 
ed esigibile ( Cass. n. 1225/2002; n. 6102/2001; n. 13942/1999). 
Ultima precisazione da farsi è riguardo al termine di durata dell’occupazione  
sul quale si è espresso il Consiglio di Stato (35). 
 
___________ 
(35)  Consiglio Stato, sez VI,  12 gennaio 2011 n. 114: “La mancata indicazione della durata 
dell’occupazione non è vizio di illegittimità del decreto, in quanto l’art 22 bis, d.p.r.  n. 327 del 
2001 non considera elemento costitutivo del decreto di occupazione l’indicazione del termine 
di durata, fissando direttamente un termine massimo di efficacia coincidente con quello della 
dichiarazione di p.u.; infatti il decreto di occupazione d’urgenza perde efficacia se non è 
menato il decreto di esproprio entro cinque anni decorrenti dalla dichiarazione di p.u.”. 
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IL DECRETO DI ESPROPRIAZIONE, L’ATTO DI 







4.1 Le condizioni per l’emissione del decreto di esproprio. 
 
Ai sensi dell’art. 8 del T.U. (1), per poter portare a termine la procedura 
espropriativa è necessario aver svolto i seguenti adempimenti: 
- Imporre un vincolo espropriativo valido ed efficace; 
- Redigere ed approvare un progetto definitivo; 
- Conseguire la dichiarazione di pubblica utilità; 
- Determinare una indennità di espropriazione anche solo a titolo 
provvisorio. 




(1) Art . 8 T.U.  Le fasi del procedimento espropriativo 
Il decreto di esproprio può essere emanato qualora: 
a) l’opera da realizzare sia prevista nello strumento urbanistico generale, o in un atto di 
natura ed efficacia equivalente, e sul bene da espropriare sia stato apposto il vincolo 
preordinato all’esproprio; 
b) vi sia stata la dichiarazione di pubblica utilità; 
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 Rispetto allo schema procedimentale delineato dalla legge 865/71 a prima vista 
appare evidente la mancanza di una delle condizioni necessarie per l’emissione 
del decreto, si tratta dell’obbligo caducato di pagare l’indennità concordata 
ovvero di depositare l’indennità rifiutata. 
Questa novità non ha ripercussioni di poco conto, poggia infatti sulla logica 
che consente l’emissione del decreto di espropriazione ai sensi dell’articolo 22, 
in coincidenza con la determinazione urgente dell’indennità provvisoria. 
Occorre peraltro chiarire che, anche al di fuori dei casi d’urgenza previsti 
dall’art 22, nulla esclude che l’amministrazione possa emettere il decreto di 
espropriazione subito dopo aver determinato l’indennità provvisoria, e ciò per 
la semplice ragione che la disposizione dell’art 8 , nell’elencare le fasi che 
precedono la pronuncia dell’espropriazione, non subordina ad alcuna 
condizione d’urgenza la conclusione del procedimento.  
La competenza per l’emissione del decreto di espropriazione appartiene al 
dirigente dell’ufficio per le espropriazioni (art. 6, comma 7, T.U.). 
È opportuno chiarire che l’emissione del decreto di espropriazione non 
conclude affatto gli atri sub-procedimenti connessi alla procedura ablativa, 
prima fra tutti quella di determinazione dell’indennità definitiva; quest’ultimo 
seguirà un percorso autonomo destinato a concludersi solo quando l’indennità 
non sarà più soggetta ad alcuna forma di revisione da parte del proprietario o 





















Nella tripartizione dello schema che abbiamo in precedenza accennato, il 
decreto di esproprio costituisce l’atto terminale della procedura ablativa ( 
ricordiamo che segue alla emanazione del vincolo preordinato all’esproprio ed 
alla emissione della dichiarazione di pubblica utilità) i cui effetti sono quelli di 
operare il trasferimento, in capo al soggetto beneficiario, del diritto di proprietà 
o di un altro diritto reale relativo ad un determinato bene originariamente 
appartenente ad un altro soggetto. 
Malgrado ciò, nella formulazione dell’art. 23 del Testo Unico, l’effetto 
traslativo non si realizza direttamente con il decreto di espropriazione, 
occorrendo a tal fine una ulteriore attività: l’esecuzione. 
Infatti, al comma 1, lettera  f, prevede che il decreto di espropriazione                
“ dispone il passaggio del diritto di proprietà, o del diritto oggetto 
dell’espropriazione, sotto la condizione sospensiva che il medesimo decreto sia 
successivamente notificato ed eseguito”. 
L’esecuzione, consistente nella materiale presa di possesso del bene 
espropriato, assume quindi la funzione di risolvere una condizione sospensiva 
di efficacia del decreto di esproprio. 
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4.3  Contenuto del decreto di esproprio. 
 
 
Il decreto di esproprio deve contenere una serie di informazioni, elencate 
dettagliatamente dall’art 23, comma 1, alle lettere b, c, d, e ed e bis, 
quest’ultima aggiunta con il d.lgs. 302/02. 
Nel dettaglio: 
Lettera b) devono essere indicati gli estremi del provvedimento dal quale è 
sorto il vincolo preordinato all’esproprio e all’atto approvativo del progetto. 
Nel caso in cui il vincolo espropriativo preesistesse all’approvazione del 
progetto, derivando da una destinazione di piano regolatore, dovranno essere 
indicati gli estremi di approvazione di quello strumento urbanistico. 
Se, invece, non esisteva conformità tra il progetto dell’opera pubblica ed il 
piano regolatore, tale da far sorgere il vincolo espropriativo in esito alla 
variante urbanistica approvata in occasione dell’iter approvativo del progetto, 
occorrerà in questo caso indicare gli estremi dell’atto con il quale si è disposta 
la delibera di approvazione alla variante ovvero ad uno degli strumenti di 
approvazione negoziata richiamati dall’art. 10 del T.U. 
Lettera c) deve essere indicata l’indennità provvisoria determinata ed offerta 
dall’ente espropriante, e se trattasi di decreto urgente ex art. 22, deve essere 
precisato che si tratta di indennità determinata in via d’urgenza.  
Deve inoltre essere indicato se l’indennità offerta sia stata accettata o rifiutata 
dal proprietario, e deve altresì darsi atto dell’intervenuto pagamento o deposito 
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versamento nella Cassa depositi e Prestiti di quelle rifiutate. 
Lettera d) qualora il decreto di espropriazione intervenga in un momento 
successivo alla stima dei periti, dovrà darsi atto della nomina della terna 
peritale  e dell’indennità stimata in via definitiva, precisando se essa sia stata 
accettata e corrisposta, nel qual caso si dovranno indicare gli estremi delle 
quietanze, ovvero se la stessa sia stata depositata, dovendosi allora indicare gli 
estremi delle quietanze, ovvero se la stessa sia stata depositata, dovendosi 
allora indicare gli estremi delle polizze di versamento. 
Lettera e) nel decreto di esproprio deve darsi atto della eventuale sussistenza 
dei motivi di particolare urgenza che hanno consentito l’applicazione della 
procedura accelerata prevista dall’art 22. 
Lettera e bis) qualora si sia fatto ricorso alla procedura di occupazione 
d’urgenza, disciplinata dall’art 22 bis, nel decreto dovranno essere indicati gli 
estremi dell’atto di occupazione e la data in cui si è preceduto all’immissione 
in possesso.  
Riporto un caso di violazione dei criteri direttivi in materia di esproprio tratto 
da una sentenza(2). 
 
 
4.4 Oneri riguardanti la forma: pubblicazione, registrazione, 
trascrizione e volturazione. 
 
Al decreto di esproprio deve essere data pubblicità mediante la pubblicazione  
_______________ 
(2)Corte Cost., 7 marzo 2012, n. 12 tratta da Rivista Giuridica dell’Edilizia: “Il decreto di 
esproprio è costituzionalmente illegittimo, per violazione degli artt. 76 e 77, primo comma, 
della Cost. , il d.p.r. 4 novembre 1951 n. 1230 (Trasferimento in proprietà all’opera per la 
valorizzazione della Sila di terreni di proprietà di Prever Ada fu Giovanni, in  comune di Santa 
Severina – Catanzaro), nella parte in cui ha erroneamente compreso nell’esproprio di che 
trattasi particelle di terreno intestate alla ditta, ma non appartenenti alla medesima. 
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 di un estratto nella gazzetta Ufficiale della Repubblica, se l’ente espropriante è 
lo Stato, o nel Bollettino Ufficiale della Regione, in tutti gli altri casi. 
Come tutti gli atti di trasferimento, anche il decreto di esproprio soggiace a 
determinati oneri di forma. Esso infatti deve essere trascritto nei registri 
immobiliari, registrato presso l’ufficio del registro (sebbene il Testo Unico 
abbia omesso tale indicazione) e volturato nei registri catastali. 
Tali adempimenti devono essere effettuati “ senza indugio”. Non appare molto 
chiaro il significato di questa locuzione ( l’art 13 della legge 865 prevedeva che 
fossero svolti in termini di urgenza, mentre la legge fondamentale all’art 53 
prevedeva un termine di quindici giorni). 
La registrazione dei decreti di espropriazione, a differenza dell’atto di cessione 
volontaria, può essere effettuata in uno qualsiasi degli uffici del Registro, senza 
vincoli territoriali (3). 
La tassazione di atti traslativi a titolo oneroso della proprietà dei immobili in 
genere, quindi compresi i decreti di espropriazione e gli atti di cessione 
volontaria, quando il trasferimento avviene a favore di enti pubblici territoriali 
quali Comuni, Province, Regioni è prevista dall’art 1, settimo periodo nella  
 
___________ 
(3)Art 9 d.p.r.  26 aprile 1986, n. 131 – Ufficio competente 
Competente a registrare gli atti pubblici, le scritture private autenticate e gli atti degli 
organi giurisdizionali è l’ufficio del registro nella cui circoscrizione risiede il pubblico 















misura fissa di euro 168,00; inoltre l’art 57, comma 8 dello stesso Testo Unico 
delle disposizioni concernenti l’imposta di registro stabilisce l’esenzione per 
gli atti di espropriazione per pubblica utilità, se espropriante o acquirente è lo 
Stato. 
Nel caso, invece, di atti a titolo oneroso a favore di regioni, province e comuni 
e altri enti pubblici territoriali, l’art 2 della tariffa dello stesso Testo Unico per 
l’imposta ipotecaria prevede il pagamento in misura fissa di 168,00 e l’art 10 
del d.lgs. 347/90 stabilisce per le volture catastali l’imposta del 10 per mille sul 
valore dei beni immobili , con un minimo di 168 euro ( art 18 d.lgs. 347/90). 
Inoltre, tutti gli atti della procedura espropriativa, compresi quelli per la 
valutazione ed il pagamento delle indennità, sono esenti da imposta di bollo, ai 












(4) D.p.r. 642 del 26 ottobre 1972. art 22 –Allegato B- atti, documenti e registri esenti 
dall’imposta di bollo in modo assoluto: “ Atti e documenti relativi alla procedura di 
espropriazione per causa di  pubblica utilità promossa dalle amministrazioni dello Stato e da 
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 Bisogna tener conto del fatto che dall’1 gennaio 2014 è entrato in vigore il 
regime  delle imposte di registro introdotto dall’art 10 del d.lgs. 14 marzo 
2011, n. 23 intitolato – Disposizioni in materia di federalismo fiscale 
municipale- in applicazione del quale l’imposta minima di registro sarà pari a 
1000 euro, non vi sarà inoltre alcuna esenzione o agevolazione per le 
espropriazioni condotte dagli enti locali e l’imposta, pari al 9% dell’importo 
dell’indennità, comprenderà anche quelle ipotecarie e catastali. 
Per quanto riguarda la volturazione catastale, va effettuata attraverso apposita 
domanda da inoltrare all’Ufficio del territorio competente, ovvero in via 
automatizzata contestualmente alla trascrizione.  
Ai fini di trascrizione, registrazione e volturazione del decreto di esproprio è 
necessario il codice fiscale del proprietario o dei proprietario nel caso fossero 
più di uno. 
Qualora l’autorità non disponga di esso, dovrebbe comunque fornire prova 
della circostanza di aver richiesto il codice all’espropriato(5). 
Da utilizzare il condizionale poiché è frequente che a causa dell’insufficienza 
dei dati catastali, utilizzati per ricavare autonomamente il codice fiscale, questo 
venga proprio “inventato” al fine di far girare il programma che consente di 







(13) Anagrafe tributaria e codice fiscale dei contribuenti – D.P.R. 29 settembre 1973, n. 
605 – 
Art 11: “ indicazione del numero di codice fiscale nlle richieste di registrazione di atti 
pubblici e scritture private. – Il pubblico ufficiale che redige o autentica atti per i quali, in 
base alle norme del presente decreto, deve essere indicato, nelle richieste di registrazione, 
il numero di codice fiscale di determinati soggetti, è tenuto a richiederlo agli interessati. 
Qualora i soggetti interessati dichiarino di non essere a conoscenza del proprio numero di 
codice fiscale indicando gli elementi previsti dal comma 1 dell’art 4, salva l’applicazione 








Occorre infine rilevare che i decreti di esproprio che prevedono distinti 
trasferimenti immobiliari in capo a soggetti diversi sono qualificabili atti 
plurimi, in quanto, pur costituendo formalmente un solo provvedimento, 
contengono più disposizioni negoziali che non derivano necessariamente, per la 
loro intrinseca natura, le une dalle altre, poiché si riferiscono a soggetti e 
oggetti espropriati distinti ed autonomi, pertanto, ad essi vanno applicate tante 




4.5 La trascrizione del decreto di espropriazione emanato o 
eseguito.    
 
 
Ai sensi del comma 2 dell’art 23, le operazioni di trascrizione del decreto di 
esproprio hanno luogo senza indugio. Il comma 4, ripete che le operazioni di 
trascrizione e di voltura nel catasto e nei libri censuari hanno luogo senza 








(6) Ministero delle Finanze – Agenzia delle Entrate-  Direzione Centrale Normativa e 

















Nell’interpretazione letterale sembra che il decreto debba essere trascritto 
immediatamente dopo la sua emanazione, ed indipendentemente dalla sua 
successiva esecuzione; in tal caso, la trascrizione avverrebbe con l’annotazione 
della condizione sospensiva data dalla futura esecuzione del provvedimento, e 
gli effetti traslativi si verificherebbero solo all’avverarsi della detta condizione. 
Concorde con questo orientamento sembra anche la disposizione dell’art. 24, 
comma 5, secondo il quale “ l’autorità espropriante, in calce al decreto di 
esproprio, indica la data in cui è avvenuta l’immissione in possesso e trasmette 
copia del relativo verbale all’ufficio per i registri immobiliari, per la relativa 
annotazione”. 
In sostanza, l’ente espropriante in un primo tempo dovrebbe trascrivere il 
decreto di esproprio non ancora efficace, ma solo dopo l’avvenuta immissione 
in possesso, dovrebbe provvedere a far annotare al conservatore l’avvenuto 
verificarsi della condizione sospensiva e il conseguente acquisto di efficacia 
traslativa del decreto di espropriazione. 
Un impostazione di questo tipo non sembra però corretta.  
In primo luogo, non avrebbe alcun senso la trascrizione di un decreto di 
esproprio non ancora efficace, e nondimeno soggetto ad una condizione 
sospensiva meramente potestativa, rimessa al totale arbitrio dell’ente 
espropriante; inoltre dato che con l’espropriazione l’ente espropriante acquista 
a titolo originario, esso non ha alcun motivo di tutelarsi ( come invece avviene 
con l’utilizzo di tale istituto) per evitare di perdere la proprietà del bene a 












l’emanazione del decreto e la sua esecuzione,  dato che i diritti acquisiti dal 
terzo acquirente prima della trascrizione del decreto eseguito sarebbero in ogni 
caso traslati sull’indennità; ed è per questa ragione che la trascrizione del 
decreto di esproprio non è prevista agli effetti dell’art 2643 c.c. ,  in quanto, già 
ai sensi dell’art 53 della legge fondamentale, essa assolve alla sola funzione di 
dare pubblicità al provvedimento amministrativo, e non ha alcuna incidenza 
sulla sua efficacia traslativa e di piena opponibilità ai terzi, ancorché aventi 
causa dell’espropriato in forza di atto trascritto anteriormente(7). 
In secondo luogo, il comma 4 dell’art 23 associa le operazioni di trascrizione 
con quelle di volturazione catastale, disponendo che entrambe debbano essere 
poste in essere senza indugio; e tuttavia, è noto che non possono essere 
volturati in catasto atti di trasferimento soggetti a condizioni; quindi la 
trascrizione del decreto, al pari della sua volturazione, deve essere curata solo 
dopo l’esecuzione del provvedimento, quando cioè il trasferimento acquista 








(7) Cassazione civile, sez. I,  26 marzo 1977, n. 1190: “ Fra gli atti soggetti a trascrizione, ai 
sensi e per gli effetti di cui agli artt.  2643 e seguenti c.c. , non può comprendersi il decreto di 
espropriazione di bene immobile, con riguardo al quale la trascrizione prevista dall’art 53 
della legge 25 giugno 1865 n. 2359 assolve la sola funzione di dare pubblicità al 
provvedimento amministrativo, ma non ha alcuna incidenza sulla sua efficacia traslativa e 
















In terzo luogo, è opportuno rilevare che l’atto di cessione volontaria, con il 
quale il proprietario trasferisce con un contratto volontario, sostitutivo del 
decreto di espropriazione, il diritto oggetto di procedura, può essere stipulato 
sino al momento dell’esecuzione del decreto di esproprio ( art 45 del T.U.); il 
che vorrebbe dire che se fosse possibile trascrivere il decreto di esproprio se ne 
dedurrebbe che tale trascrizione sarebbe soggetta alla condizione sospensiva 
consistente nella successiva esecuzione del provvedimento, ma anche ad una, 
non prevista condizione risolutiva data dall’eventuale stipula di un 
sopravvenuto atto di cessione volontaria. Tutto questo non conferirebbe 
stabilità al provvedimento. 
Sarebbero di conseguenza soggetti ad una inaccettabile condizione risolutiva i 
diritti dei terzi gravanti sul bene, i quali, solo dopo la trascrizione del decreto di 
esproprio eseguito ed efficace , si trasferirebbero sull’indennità. 
Pertanto, pur prescindendo da ulteriori considerazioni connesse al 
riconoscimento di una qualche efficacia al decreto di esproprio non ancora 
eseguito (quali, per esempio, individuare il soggetto tenuto al pagamento delle 
imposte fondiarie nel periodo intercorrente tra l’emanazione e trascrizione del 
decreto e la sua esecuzione), è da ritenersi che la soluzione preferibile sia 
senz’altro quella che attribuisce all’esecuzione non solo, o non semplicemente, 
il ruolo di condizione di efficacia del provvedimento ablativo, quest’ultimo 
essendo ormai risultato di un procedimento bifasico composto dall’insieme 
emanazione-esecuzione. 
Ne discende, che gli adempimenti di registrazione, trascrizione, e volturazione 










4.6  La notifica del decreto di esproprio.     
 
 
Per l’esecuzione del decreto di esproprio è necessario che questo debba essere 
preventivamente notificato. 
Infatti la lettera g del comma 1 dell’art 23 dispone che la notifica deve avvenire 
nelle forme degli atti processuali civili; pertanto qualora l’ente pubblico non 
provveda in proprio per mezzo del servizio postale ai sensi dell’art 12 della 
legge 20 novembre 1982, n. 890, sarà competente l’ufficiale giudiziario o i suoi 
sostituti ed ausiliari, nonché il messo del giudice di pace o il messo comunale 
(8)  (come del resto avviene per le notifiche relative all’atto che discende dal 








(8) Art 13 legge 21 novembre 1991, n. 374 – (Notificazione degli atti) – Alla notificazione di 
tutti gli atti relativi ai procedimenti di competenza del giudice di pace, ivi comprese le 
decisioni in forma esecutiva e i relativi atti di precetto, provvedono gli ufficiali giudiziari, gli 
aiutanti ufficiali giudiziari e i messi di conciliazione in servizio presso i comuni compresi nella 
circoscrizione del giudice di pace, fino a esaurimento del loro ruolo di appartenenza. 
Ai messi di conciliazione, che assumono la nuova denominazione di messi del giudice di pace, 
si applicano, limitatamente al servizio di notificazione, le norme di dell’ordinamento approvato 
con decreto del Presidente della Repubblica 15 dicembre 1959, n. 1229, e successive 
modificazioni. 
Gli articoli 1 e 2 del decreto legislativo luogotenenziale 1 febbraio 1946, n. 122, sono abrogati. 
I messi del giudice di pace continueranno a operare presso le sedi del giudice di pace”. 
Per quanto riguarda il messo comunale le competenze si rinvengono all’art 10 della legge 3 
agosto 1999 n. 265; 
Art 10 –(Notificazioni degli atti delle pubbliche amministrazioni). 
1). Le pubbliche amministrazioni di cui l’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 3 
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Insieme al decreto dovrà essere allegato l’avviso contenente l’indicazione del 
luogo, giorno, ora in cui è prevista l’immissione in possesso, quindi la 
materiale esecuzione del decreto. 
La regola impone che tale avviso debba essere notificato almeno sette giorni 
prima della data fissata per le operazioni. 
Sennonché, al comma 3 dello stesso articolo, compare una disposizione 
chiaramente in contrasto con quanto detto sopra, perché prescrive che la 
notifica del decreto può aver luogo contestualmente alla sua esecuzione. 
 








atti, dei messi comunali qualora non sia possibile eseguire utilmente le notificazioni ricorrendo 
al servizio postale o alle altre forme di notificazione previste dalla legge. 
2)Al comune che vi provvede spetta da parte dell’amministrazione richiedente , per ogni 
singolo atto notificato, oltre alle spese di spedizione a mezzo posta raccomandata con avviso di 
ricevimento, una somma determinata con decreto dei Ministri del tesoro, del bilancio e della 
programmazione economica , dell’interno e delle finanze. 
3)L’ente locale richiede, con cadenza semestrale, alle singole Amministrazioni dello Stato la 
liquidazione e il pagamento delle somme spettanti per tutte le notificazioni effettuate per conto 
delle stesse Amministrazioni, allegando la documentazione giustificativa. Alla liquidazione e 
al pagamento delle somme dovute per tutte le notificazioni effettuate per conto della stessa 
Amministrazione dello Stato provvede, con cadenza semestrale, il dipendente dell’ufficio 
periferico avente sede nella provincia di appartenenza dell’ente locale interessato. Le entrate di 
cui al presente comma sono interamente acquisite al bilancio comunale e concorrono al 
finanziamento delle spese correnti. 
4) .... 
5)Le norme sulla notificazione degli atti giudiziari a mezzo della posta sono applicabili alla 
notificazione degli atti adottati dalle pubbliche amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, 
del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, da parte dell’ufficio 
che adotta lo stesso”. 
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 A questo punto che senso avrebbe il preavviso? L’effetto desiderato nel comma 
precedente dello stesso articolo verrebbe ad essere vanificato. 
Allora quale delle due soluzioni è preferibile adottare? La dottrina propende 
per la prima (9). 
Questo perché lo scenario ipotizzato dai redattori del Testo Unico si 
prefigurava la situazione nella quale tutti gli atti della procedura, compreso il 
decreto di esproprio, siano stati notificati al proprietario catastale, ma non 
essendo stati aggiornati i dati catastali, il destinatario delle notifiche non 
corrisponde al proprietario effettivo; sicché è plausibile che il proprietario 
effettivo non sappia nulla del procedimento espropriativo condotto sino al 
giorno in cui i rappresentanti dell’ente espropriante si presentino sui luoghi per 
eseguire l’immissione in possesso. 
Ecco che in questo caso il decreto verrebbe consegnato nelle mani del 
proprietario effettivo che per la prima volta verrebbe a conoscenza della 
procedura data la presenza di incaricati sul fondo. 
In tale contesto, potrebbe anche avere una logica la disposizione del comma 3 
che prescrive la possibilità di rinviare di dieci giorni le operazioni di 
immissione in possesso in caso di opposizione del proprietario. 
Tale dilazione non avrebbe senso se il destinatario fosse preventivamente e 
tempestivamente messo al corrente della procedura condotta dall’ente 




















consenta ad un soggetto, sino a quel momento ignaro di tutto, di provvedere, 
semmai, all’asportazione dal bene di tutto ciò che può essergli utile purché non 
arrechi pregiudizio all’opera da realizzare. 
 
 




Riguardo all’individuazione del momento in cui si dispiegano gli effetti del 
decreto di esproprio, dai quali discende quello dell’estinzione automatica del 
diritto oggetto di procedura ( sia esso un diritto di proprietà oppure un’altro 
diritto reale o personale gravante sul bene espropriato) la soluzione al quesito 
appare controversa. 
 Secondo l’art 24 comma 1, tra l’emanazione del decreto e la sua successiva 
esecuzione può intercorrere un periodo di tempo anche lungo (fino a due anni). 
Dato che alla notifica è direttamente connessa l’esecuzione del decreto, infatti 
l’art 23 dispone: “ è notificato al proprietario nelle forme degli atti processuali 
civili, con un avviso contenente l’indicazione del luogo, del giorno e dell’ora in 
cui è prevista l’esecuzione del decreto di espropriazione almeno sette giorni 
prima di essa”. 
Se si decide di condizionare l’efficacia del decreto di esproprio alla successiva 
notificazione ed esecuzione, si deduce che durante il periodo in cui viene  
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emesso ma non notificato (periodo di latenza) non si verifichi alcuno degli 
effetti tipici del provvedimento ablativo. 
Sicché, nella nuova formulazione legislativa, non ci troviamo di fronte ad un 
provvedimento che già valido ed efficace debba semplicemente essere 
eseguito, come prima accadeva sia per il decreto di espropriazione sia per 
l’occupazione d’urgenza: provvedimenti dei quali nessuno ha mai dubitato 
della loro capacità immediata di produrre effetti, e per i quali la successiva 
presa di possesso del bene che ne formava oggetto costituiva semplicemente un 
modo di espressione di detta efficacia. 
Quindi, nella nuova impostazione dell’art 23, l’esecuzione del decreto, e quindi 
l’immissione in possesso costituisce una condizione essenziale per la 
produzione degli effetti tipici dell’atto, è quindi elemento costitutivo dell’iter 
procedurale. 
A riprova di ciò soccorre anche la disposizione dell’art 46 del T.U. in materia 
di retrocessione totale, la quale prevede che, se entro il termine di dieci anni, 
dalla data di esecuzione del decreto di esproprio, non sia stata realizzata l’opera 
pubblica; ed in tal caso, la circostanza che il dies a quo del termine di 
retrocessione decorra dalla data di esecuzione e non da quella di emanazione 
del decreto di esproprio, ci dimostra che l’effetto traslativo si verifica con 
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Ne deduciamo quindi che il decreto di esproprio, nel momento precedente alla 
sua notifica ed esecuzione, resti un atto interno dell’ente, privo di effetti 
immediati, non trascrivibile né volturabile, di conseguenza probabilmente 
neanche impugnabile dal proprietario, dato che gli effetti lesivi del 
provvedimento verrebbero a determinarsi solo all’avverarsi della condizione 




4.8  Esecuzione del decreto: la notifica dell’avviso. 
 
 
L’iter processuale avente ad oggetto il decreto di esproprio inizia con la 
notifica dell’avviso con il quale si da notizia del luogo, giorno e ora fissati per 
le operazioni di redazione dei due verbali, rispettivamente quello di consistenza 
e quello di immissione in possesso. 
La notifica di tale avviso è contestuale a quella del decreto di esproprio, deve 
precedere di almeno sette giorni la data stabilita all’interno dello stesso (del 







(10)Consiglio Stato, sez. VI, 11 marzo 1998, n. 259: “ L’atto sottoposto a condizione 
sospensiva non è efficace fino al verificarsi della condizione stessa; pertanto, non è 
immediatamente lesivo delle posizioni giuridiche dei soggetti da esso incisi”. 
Consiglio Stato, sez. V, 23 gennaio 2001, n. 203: “Poiché l’onere di impugnare l’atto 
presupposto è correlato all’insorgenza di un interesse diretto, attuale e concreto alla 
caducazione di quest’ultimo, tale interesse può concretarsi anche in un momento successivo 
alla emanazione dell’atto, allorché la sua efficacia lesiva nei confronti del soggetto 
destinatario si riveli contestualmente alla emanazione della determinazione finale in 










Il soggetto destinatario della notifica è il proprietario che risulta tale dai registri 
catastali. Qualora così non fosse e l’ente espropriante ne fosse a conoscenza, la 
notifica dovrà essere effettuata nei confronti dell’effettivo proprietario, nonché  
nei confronti degli altri soggetti che, a seguito degli accertamenti del caso da 
parte dell’ente, siano risultati titolari di un rapporto personale ( fittuari, 
mezzadri ecc) oppure di un diritto reale ( usufruttuari, enfiteuti, comodatari, 
ecc) comunque aventi ad oggetto il possesso del bene. 
Anche tali soggetti oltre ad aver diritto a titolo personale ed autonomo ad una 
parte di indennità, hanno altresì diritto a partecipare alle operazioni di 
redazione dei verbali di consistenza e di immissione in possesso in veste di 
legittimi contraddittori dell’ente espropriante. 
Il comma 3 dell’art 23 prevede che, in caso di opposizione del proprietario o 
del possessore del bene a vario titolo, oltre a darne atto nel verbale, la materiale 
immissione in possesso possa essere differita di dieci giorni. 
Inoltre nell’avviso devono in ogni caso essere indicate le generalità dei soggetti 
autorizzati allo svolgimento delle formalità, si ricorda che tali vesti possono 




4.9 Il termine entro il quale eseguire il decreto di esproprio 
 
Il comma 1 dell’art 24 prescrive che l’esecuzione del decreto debba avvenire 
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 deve avvenire entro il termine di cinque anni dalla data in cui diviene efficace 
la dichiarazione di pubblica utilità (11). 
Quindi, l’esecuzione del decreto deve avvenire, non più tardi dei sette anni 
dalla data di emanazione della dichiarazione di pubblica utilità, a meno che non 
siano stati fissati termini più brevi all’atto di approvazione del progetto. 
Scaduto tale termine, oppure scaduto il termine biennale tra emanazione ed 







(11) TAR Toscana, sez. I, 23 ottobre 2012, n. 1707  Pres. Buonvino tratta dalla Rivista 
Giuridica dell’Edilizia  2012 numero 5:  “ 1) In caso di sopravvenuta inefficacia della 
dichiarazione di pubblica utilità ovvero di una sua caducazione in sede giurisdizionale, non si 
verifica una fattispecie di carenza di potere bensì di cattivo uso del potere; ne consegue che il 
decreto di esproprio pronunciato al di là dei termini della dichiarazione di pubblica utilità non 
può considerarsi nullo, ma deve essere qualificato, per ciò stesso, come illegittimo, con 
conseguente necessità di impugnazione entro i termini di decadenza. 
2) Annullato il decreto di esproprio, adottato dopo la perdita di efficacia della dichiarazione di 
pubblica utilità, l’amministrazione non può eccepire la prescrizione del diritto alla restituzione 
fatto valere dal proprietario, in quanto, occupando senza titolo i beni, pone in essere un 
illecito permanente, che potrà cessare solo nel momento in cui avverrà l’effetto traslativo a 
suo favore, con l’acquisizione sanante ex art 42 bis d.p.r. n. 327 del 2001 o con un contratto di 
compravendita, se ed in quanto le relative attività saranno poste concretamente in essere. 
3) Annullato il decreto di esproprio, adottato dopo la perdita di efficacia della dichiarazione di 
pubblica utilità, non è ostativa alla restituzione del bene l’asserita demanialità dei terreni 
trasformati in strada, in quanto, se così fosse, si reintrodurrebbe per altra via l’istituto 
dell’accessione invertita ormai espunto dall’ordinamento. 
4) Il decreto di esproprio avente ad oggetto beni in comunione pro indiviso è un atto 
inscindibile, che costituisce espressione di una volontà unica della p.a. di provvedere 
unitariamente nei confronti di una pluralità di destinatari individuati non uti singuli, ma come 
componenti di un gruppo unitario ed indivisibile; ne consegue che l’annullamento del 
provvedimento in questione produce effetti nei confronti di tutti i proprietari (anche quelli non 
ricorrenti). Nel medesimo senso: T.A.R. Toscana, sez. I, 28 luglio 2008 n. 1822, in Foro Amm. 
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La scadenza del termine di pubblica utilità comporterebbe la totale arbitrarietà 
di ogni iniziativa volta all’occupazione del bene già espropriato, considerato 
che tutta la procedura pregressa verrebbe messa nel nulla. 
Il Testo Unico sembra però contenere una soluzione a tale grave problema. 
All’ultimo comma dell’art 24 si prevede, nel triennio successivo alla scadenza 
del termine di pubblica utilità, l’ente espropriante avrebbe la possibilità di 
salvare il procedimento già concluso, approvando nuovamente il progetto al 
fine di una nuova verifica dell’interesse pubblico sotteso alla realizzazione 
dell’opera e alla connessa espropriazione; in caso contrario, qualora l’ente 
volesse procedere dopo il triennio a riapprovare il progetto rimasto non 
realizzato, e per il quale aveva condotto le espropriazioni, dovrebbe 
necessariamente rinnovare l’intero procedimento.  
Tale interpretazione risulta l’unica idonea a dare una logica alla disposizione 
del predetto ultimo comma dell’art 24. 
In questo modo si evita che l’ente espropriante possa in ogni tempo provvedere 
a riapprovare un precedente progetto non realizzato, essendo tale potere 
classificabile tra le attività discrezionali che non incontrano alcun limite 
formale, non avrebbe quindi alcun senso fissare un termine di tre anni per 
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 4.10  La redazione dei verbali di consistenza e di immissione in 
possesso.    
  
La redazione del verbale di consistenza del bene espropriato avviene in 
contraddittorio con il proprietario e con gli eventuali possessori. 
Tuttavia, la mancanza di partecipazione di costoro, oppure il rifiuto di aderire 
al verbale tramite sottoscrizione, non pregiudica né interrompe in alcun modo 
lo svolgimento delle operazioni; difatti potrà procedersi ugualmente a 
sopralluogo alla presenza di due testimoni che non siano dipendenti dell’ente 
espropriativo. 
Le regole del contraddittorio presuppongono che il proprietario e gli altri 
soggetti titolari abbiano la facoltà di inserire a verbale le proprie osservazioni, 
le quali, hanno un valore diverso rispetto alle dichiarazioni del soggetto 
deputato allo svolgimento delle operazioni. 
Infatti, le dichiarazioni dell’incaricato e le risultanze del verbale di consistenza, 
contrariamente a quello che accade per le dichiarazioni delle altre parti che 
partecipano al sopralluogo, assumono un valore probatorio sullo stato di fatto 
del bene, pur se la giurisprudenza ha spesso escluso che facciano fede sino a 
querela di falso (12). 
 
__________ 
(12) Cassazione civile, sez. I, 13 giugno 2000, n. 8020: “Lo stato di consistenza dell’immobile, 
redatto, ai sensi dell’art 71 legge n. 2359 del 1865, dai tecnici comunali nell’ambito della 
procedura espropriativa, non costituisce atto dotato della pubblica fede, ai sensi e per gli 
effetti degli artt. 2699 e 2700 c.c. ; sicché il giudice può con ogni mezzo accertare la misura 
della superficie dell’immobile espropriato, senza necessità che il menzionato atto sia 






    142 
 
 
Nel verbale di consistenza deve essere effettuata una descrizione sommaria del 
fondo da occupare, delle colture su di esso praticate e tutti gli elementi che 
hanno la capacità di incidere sulla determinazione dell’indennità, qualora 
questa non sia ancora determinata in modo definitivo. 
Devono essere evidenziati manufatti, recinzioni, impianti di irrigazione, 
impianti tecnologici ecc, e dettagliatamente descritti i fabbricati. 
Devono altresì essere rilevate le eventuali interclusioni, ovvero le conseguenze 
dei distacchi di porzioni del fondo connesse all’espropriazione. C’è da dire che 
tutte le sopradette attività dovrebbero, è bene usare il condizionale, essere già 
state effettuate in occasione della redazione del progetto o comunque non più 
tardi della determinazione dell’indennità provvisoria al fine di non incorrere 
nel sospetto di una valutazione arbitraria dell’indennità ad opera dell’ente.  
Il proprietario potrebbe pretendere che i soggetti incaricati provvedano ad una 
delimitazione sul terreno della zona espropriata.  
Difatti si ritiene elemento materiale minimo, idoneo a manifestare 
l’apprensione del bene, il cosiddetto dimensionamento dell’area cioè la 
delimitazione di essa tramite picchettazione(13). 
 
____________ 
(13)Cassazione Civile sez. I, 8 giugno 2001, n. 7775: “ Nella ipotesi di occupazione d’urgenza 
preordinata alla futura espropriazione, il provvedimento di occupazione – che risponde 
all’esigenza di accelerare la realizzazione dell’opera pubblica consentendo la utilizzazione del 
bene del privato prima del trasferimento della sua proprietà alla pubblica amministrazione 
con il decreto di esproprio – autorizza lo spossessamento del bene, che deve ritenersi 
realizzato in conseguenza del c.d. dimensionamento, cioè dell’individuazione dell’area 
mediante infissione di picchetti e nell’affermazione degli incaricati dell’operazione che da quel 
momento il possesso dell’area s’intende trasferito all’occupante. Pertanto, dopo l’adozione e 
l’esecuzione del provvedimento di occupazione d’urgenza, la eventuale permanenza del 
godimento del fondo del proprietario o di altri soggetti, che vantino diritti di natura reale o 






                                                                   
 






Esperite tali formalità, dovrà procedersi alla redazione del verbale di 
immissione in possesso.  
Con tale atto, l’incaricato immette formalmente il beneficiario 
dell’espropriazione nel possesso del bene.  
Al fine di evitare un mutamento dello stato dei luoghi ad opera del proprietario 
spossessato, è buona norma far seguire immediatamente dopo l’occupazione 
formale ( redazione del verbale di consistenza) quella materiale ( comportante 
l’effettiva occupazione del bene). 
Di solito il verbale di immissione in possesso e quello di consistenza sono 
redatti in modo contestuale. Al comma 2 dell’art 24 è però autorizzata la 
redazione del verbale di consistenza in un momento successivo a quello in cui 
viene formalizzata l’immissione in possesso, ma nello stesso tempo esorta a 
compiere le operazioni residue senza ritardo e comunque prima che, a causa 












amministrazione, dovendosi presumere, sulla base del verbale di consistenza e di immissione 
in possesso – salvo prova contraria – che il beneficiario del provvedimento di occupazione si 
sia effettivamente impossessato dell’immobile che sia  il proprietario che gli eventuali altri 
soggetti aventi diritto al godimento del fondo siano consapevoli dell’avvenuto loro 
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 Ai sensi del comma 4, dell’art 24, l’immissione in possesso si intende 
effettuata anche quando, malgrado la redazione del relativo verbale, il bene 
continui ad essere utilizzato per qualsiasi ragione da chi in precedenza ne aveva 
la disponibilità. 
In questo caso, la detenzione del bene da parte del precedente possessore 
integra solo un semplice atto di tolleranza da parte dell’ente espropriante, non 
idoneo a rendere priva di effetti l’acquisizione già formalizzata (14). 
Una volta eseguita l’occupazione del bene, il decreto di esproprio diviene 
efficace e acquista stabilità. Al decreto è allegato il verbale di immissione in 
possesso che dovrà essere trasmesso alla conservatoria dei registri immobiliari 
per procedere alla trascrizione nel registro immobiliare. Come ultimo 
adempimento, l’autorità dovrà dare comunicazione dell’avvenuta esecuzione 
del decreto trasmettendone copia al Ministero delle infrastrutture e dei 
trasporti, per le opere di competenza statale, e al presidente della Regione, per 







(14) Sul punto vi è un florilegio di sentenze tra cui Cassazione civile, sez. I 19 gennaio 2010, n. 
790: “In tema di occupazione destinata alla realizzazione di un’opera pubblica, la formale 
redazione del verbale di consistenza e di immissione in possesso, in conseguenza della 
pronuncia di un decreto di occupazione, fa presumere che la P.A. , beneficiaria 
dell’occupazione stessa, si sia effettivamente impossessata dei beni indicati nel verbale, 
potendo essere ascrivibile a mera tolleranza della P.A. l’eventuale successiva permanenza dei 
beni nella disponibilità di chi l’aveva in precedenza”.  Dello stesso indirizzo anche la sentenza 
riportata nella nota 13,  Cassazione civile, sez. I, 8 giugno 2001, n. 7775 ed anche cassazione 
civile, sez. un., 5 aprile 1991, n. 3563  “Dopo l’adozione ed esecuzione del provvedimento di 
occupazione d’urgenza, l’eventuale protrarsi del godimento del fondo da parte del privato 
deve ascriversi a mera tolleranza della Pubblica amministrazione, e , pertanto, non può 












4.11   Resistenze del privato all’esecuzione. 
 
 
Le eventuali resistenze passive alla presa di possesso si possono superare con 
l’ausilio della forza pubblica, questa, tuttavia, deve intervenire al solo scopo di 
preservare l’ordine pubblico, ma non può materialmente eseguire il 
provvedimento che autorizza l’occupazione espropriativa. 
C’è da dire che il decreto di esproprio non appartiene al novero di quelle 
materie (ad esempio sanità, igiene, edilizia, polizia locale, pubblica incolumità, 
ordine pubblico, pubblica sicurezza, protezione civile, ecc) nell’ambito delle 
quali, con previsione di carattere eccezionale, l’autorità amministrativa può 
esercitare poteri di decretazione speciale. 
Inoltre, vero è che ai sensi dell’art 823 c.c. la Pubblica amministrazione può 
compiere gli atti di tutela dei beni appartenenti al demanio pubblico, 
procedendo in via amministrativa o avvalendosi facoltativamente degli ordinari 
mezzi di difesa della proprietà o del possesso. 
Ma è altresì vero che tale facoltà di tutela può avere ad oggetto i soli beni del 
demanio pubblico ed è riservata alle amministrazioni titolari dei beni 
appartenenti a tale categoria ( Stato, Regioni,Province e Comuni). 
Dobbiamo sapere però che i beni espropriati per ragioni di pubblica utilità 
vanno a confluire nei beni patrimoniali indisponibili, salvo che si tratti di opere 
demaniali quali porti, aeroporti, acquedotti, strade pubbliche. Quindi ne 
consegue che non sarà possibile l’esercizio diretto delle proprie ragioni con 
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Restano poi esclusi dalla tutela offerta dall’art 823 c.c. detta autotutela 
amministrativa, tutti gli enti non territoriali che potrebbero essere titolari 
dell’opera da realizzare.  
In questi casi è opportuno rivolgersi all’autorità giudiziaria che disporrà i 
provvedimenti possessori del caso, in esecuzione dei quali, per mezzo 
dell’ufficiale giudiziario, potrà a questo punto essere legittimato l’intervento 
della forza pubblica. Come avviene anche nell’esecuzione di uno sfratto per 
morosità. 
Qualora l’atteggiamento del proprietario fosse tale da ritardare o impedire la 
presa l’immissione in possesso o l’esecuzione dei lavori, costoro sono 





(15)  Cassazione civile, sez. I, 4 novembre 1991, n. 11700: “Il proprietario del fondo oggetto 
di occupazione d’urgenza da parte della pubblica amministrazione per essere trasformato in 
opera pubblica pur se non obbligato a cooperare perché si realizzi l’occupazione, ha 
l’obbligo, una volta che essa sia avverata, di non vanificarla con comportamenti che 
impediscano l’utilizzazione dell’immobile in funzione dello scopo cui l’occupazione risulta 
preordinata, e, quindi non solo di non apporre ostacoli alla realizzazione dello scopo, ma 
anche di rimuovere, se necessario, gli ostacoli preesistenti. La mancata rimozione di tali 
ostacoli, per inerzia dell’obbligato, violando il corrispondente diritto dell’amministrazione di 
disporre della cosa, costituisce fatto illecito, per l’omissione di un comportamento dovuto, 
fonte di responsabilità civile per i danni che ne siano derivati. ( nella specie, in applicazione 
dei suddetti principi, la S.C. ha cassato la decisione impugnata la quale aveva invece 
qualificato come semplice resistenza passiva, senza alcuna responsabilità, il comportamento 
del proprietario del fondo occupato, che non aveva provveduto a sgombrarlo, impedendo così 
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Difatti, tale comportamento integrerebbe anche gli estremi dell’atto illecito, 
atteso che il proprietario del fondo, pur se non obbligato a cooperare perché si 
realizzi l’occupazione, ha l’obbligo, una volta che essa sia avvenuta, di non 




4.12 Effetti dell’espropriazione sui diritti dei terzi. 
 
Lo schema della legge fondamentale, ripreso dal Testo Unico, distingueva gli 
effetti dell’espropriazione rispetto al proprietario disciplinandoli agli artt. 47-
51, dagli effetti nei confronti dei terzi, disciplinati agli artt. 52-56. 
La regola generale prevede che l’espropriazione del diritto di proprietà 
comporta l’estinzione automatica di tutti gli altri diritti, reali o personali, 
gravanti sul bene espropriato, salvo quelli compatibili con i fini cui 
l’espropriazione è preordinata ( art 25, comma 1, T.U.). 
Conseguenza di tale effetto è che, dopo la trascrizione del decreto di esproprio, 
tutti i diritti relativi al bene espropriato, ormai estinti, possono essere fatti 
valere unicamente sulla indennità che lo ha sostituito. 
Ciò posto, occorre rilevare che, oltre alle azioni che mirino ad evitare che il 
proprietario incassi l’indennità di espropriazione senza aver saldato o risolto 
precedenti rapporti, in relazione ai quali il fondo svolgeva una funzione di 
garanzia (privilegi, pegni o ipoteche, da tutelare ex art 2742 c.c.) (16) 
 
____________ 




                                                           148 
 
 o costituiva l’oggetto di un diritto di godimento ( per es. l’usufrutto, da 
regolarsi ex artt. 1020 e 1000 c.c.) (17), i terzi possono essere titolari del potere 
di impugnare la stima indennitaria (18), qualora lo ritengano insufficiente alla 
soddisfazione dei loro crediti ovvero dei propri diritti personali ( affittuari, 









Se le cose soggette a privilegio, pegno o ipoteca sono perite o deteriorate, le somme dovute 
agli assicuratori per l’indennità della perdita o del deterioramento sono vincolate al pagamento 
dei crediti privilegiati, pignoratizi o ipotecari, secondo il loro grado, eccetto che le medesime 
vengano impiegate a riparare la perdita o il deterioramento (...) 
Sono del pari vincolate al pagamento dei crediti suddetti le somme dovute per causa di servitù 
coattive (1032) o di comunione forzosa (874,1117) o di espropriazione per pubblico interesse 
(834), osservate, per quest’ultima, le disposizioni della legge speciale. 
(17) Art 1020 c.c. –Requisizione o espropriazione. 
Se la cosa è requisita o espropriata per pubblico interesse, l’usufrutto si trasferisce 
sull’indennità relativa. 
Art 1000 c.c. – Riscossione di capitali. 
Per la riscossione di somme che rappresentano un capitale gravato d’usufrutto, è necessario il 
concorso del titolare del credito e dell’usufruttuario. Il pagamento fatto a uno solo di essi non è 
opponibile all’altro salve in ogni caso le norme relative alla cessione dei crediti. 
Il capitale riscosso deve essere investito in modo fruttifero e si di esso si trasferisce l’usufrutto. 
Se le parti non sono d’accordo sul modo d’investimento, provvede l’autorità giudiziaria. 
(18) Cassazione civile, sez. I, 30 luglio 1982, n. 4364: “ In ipotesi di espropriazione di fondo 
gravato da usufrutto, regolata, per la determinazione della relativa indennità, dalla legge 25 
giugno 1865, n. 2359, qualora solo l’usufruttuario abbia agito in giudizio di opposizione alla 
stima, e non anche il nudo proprietario, nei confronti di costui va ordinata l’integrazione del 
contraddittorio, sussistendo tra i suddetti il litisconsorzio necessario ai sensi del combinato 
disposto degli artt. 27 e 52 della citata legge n .2359 del 1865 e 1000 c.c. , atteso che la 
indennità espropriativa deve essere liquidata esclusivamente nei confronti del proprietario del 
fondo soggetto ad espropriazione, mentre il diritto di usufrutto, una volta emesso il 
provvedimento ablatorio, si trasferisce sull’indennità, con la necessità, ai fini della riscossione 
della somma rappresentativa della stessa , del concorso del titolare del credito e 
dell’usufruttuario”. 
(19) Cassazione civile, sez. I , 22 giugno 1983, n. 4270: “ In tema di espropriazione per 









                                                                        149 
 
  
L’art 25 del T.U. riprende i principi già riportati negli artt. 27 e 52 della legge 
fondamentale (20) e dell’art 14 della legge 865 del 1971. 
L’ente espropriante acquista la proprietà del bene a titolo originario, ne 
consegue l’estinzione oltre che del diritto principale, anche di tutti gli altri 







già indennizato la corresponsione della parte di indennità che gli spetta, ma anche quello di 
agire con azione di opposizione alla stima contro l’espropriante – che è pertanto passivamente 
legittimato – nel caso in cui ritenga che l’indennità determinata in sede amministrativa non 
comprenda anche l’intero ammontare corrispondente ai frutti non percepiti o al mancato 
raccolto o, eventualmente, ai miglioramenti apportati al fondo. Tale suo autonomo diritto 
l’affittuario può far valere nei confronti dell’espropriante anche intervenendo nel giudizio di 
opposizione alla stima proposto dal proprietario espropriato, pure se a tale giudizio lo stesso 
intervenga non per chiedere che l’ente espropriante sia condannato a pagargli alcunché, ma 
solo per chiedere che nell’indennità da attribuirsi al proprietario venga ricompresa anche la 
somma che quest’ultimo dovrà corrispondergli. Il principio dell’unicità dell’indennità, infatti, 
se produce l’effetto che il giudice dell’opposizione alla stima non può attribuire direttamente  
all’affittuario la parte dell’indennità che gli spetta, non esclude da una parte la sua 
legittimazione ad agire o ad intervenire atteso il suo interesse a che la parte di indennità 
spettantegli sia predeterminata anche per prevenire eventuali controversie col proprietario, 
dall’altra la legittimazione passiva dell’espropriante, anche se la sua responsabilità verso 
l’affittuario troverà esplicazione solo nell’adempimento dell’obbligo di depositare a favore del 
proprietario pure la somma destinata a soddisfare le ragioni dell’affittuario”. 
(20) Art 52 della legge 2359 del 1865 
Le azioni di rivendicazione, di usufrutto, di ipoteca, di diritto dominio, e tutte le altre azioni 
esperibili sui fondi soggetti ad espropriazione, non possono interrompere il corso di essa, né 
impedirne gli effetti. 
Pronunciata l’espropriazione, tutti i diritti anzidetti si possono far valere non più sul fondo 
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Occorre peraltro rilevare che non è mancata in giurisprudenza una estensione 
degli effetti acquisitivi a titolo originario, tipici del decreto di esproprio, anche 
a quelle acquisizioni conseguenti ad atti di cessione volontaria, nonostante tali 
forme di trasferimento della proprietà, o dei diritti parziari, siano formalmente 
di natura derivata(21). 
È lo stesso Testo Unico, disciplinando all’art 45 la cessione volontaria, che 
dispone che questa produce gli stessi effetti del decreto di esproprio. 
È evidente che si tratti di una forzatura giustificata dalla necessità di conferire 
stabilità definitiva, equiparabile a quella derivante da un acquisto per decreto di 
esproprio, a quegli atti di trasferimento ormai entrati da tempo a pieno titolo 




(21)  Cassazione civile, sez. I, 2 marzo 1999, n. 1730: “Nel sistema della legge generale 
sull’espropriazione di pubblica utilità, la cessione volontaria, siccome regolata da disposizioni 
di carattere inderogabile e tassativo, ha natura di negozio di diritto pubblico, dotato della 
funzione propria del decreto di espropriazione di segnare l’acquisto, a titolo originario, in 
favore della P.A. , del bene compreso nel piano d’esecuzione dell’opera pubblica. Da tale 
equiparazione discende la necessaria conseguenza che, anche nell’ ipotesi di acquisto del bene 
a mezzo di cessione volontaria, trova applicazione la disposizione dell’articolo 14 della legge 
n. 865 del 1971, in virtù della quale, pronunciata l’espropriazione e trascritto il relativo 
procedimento, tutti i diritti relativi  agli immobili espropriati possono essere fatti valere 
esclusivamente sull’indennità. Sicché, il terzo che pretenda il diritto di proprietà ( che, nella 
specie, si assumeva acquistato per intervenuta usucapione) su tutto o parte del bene già 
trasferito all’espropriante non può opporre azione di rivendicazione in favore 
dell’espropriante, sia divenuta inefficace la dichiarazione di pubblica utilità, in quanto a tale 
sopravvenuta inefficacia non consegue l’automatica espansione del diritto di proprietà 
compresso in ragione della procedura espropriativa, bensì consegue l’insorgenza, in capo 
all’espropriato, del diritto soggettivo alla retrocessione, regolato dagli artt. 13 e 63 della 
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Occorre ora analizzare le due categorie di posizioni soggettive, i rapporti reali 
(che comportano un diritto di garanzia sul bene espropriato, quali le ipoteche 
oppure un diritto reale di godimento, quali usufrutto ed enfiteusi) e i rapporti 
personali (quali fitto, mezzadria, colonia, compartecipazione e tutti gli altri 
contratti in relazione ai quali il proprietario si sia obbligato a concedere il 
godimento del bene per un determinato scopo). 
La differenza tra rapporti di natura personale e rapporti di natura reale sta nel 
fatto che soltanto questi ultimi comportano un trasferimento diretto 
sull’indennità di espropriazione, dei diritti che gravavano sul bene; mentre, i 
rapporti di natura personale fatte salve le fattispecie in cui la legge prevede 
un’indennità aggiuntiva da liquidare direttamente in favore dei fittuari 
coltivatori diretti di aree agricole, sono regolati direttamente dal proprietario e 
non influenzano le procedure di concordamento e riscossione delle indennità. 
Ne discende che, mentre un creditore ipotecario può opporsi al pagamento in 
favore del proprietario delle indennità da lui concordate, qualora non riceva 
sufficienti tutele al fine di assicurare la soddisfazione del proprio credito 
originariamente garantito dal bene espropriato, altrettanto non potrebbe fare il 
conduttore di un fondo rustico o il locatario di un immobile urbano, il quale 
dovrà pretendere direttamente dal proprietario le eventuali indennità per 
migliorie, anticipazioni colturali, ecc. 
Analogamente al creditore ipotecario, l’usufruttuario potrà inibire la 
riscossione da parte del nudo proprietario qualora non si raggiunga l’accordo 
sui modi di impiego della somma sulla quale, come già avveniva riguardo al 
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1020 e 1000 c.c.) e in ogni caso potrà proporre in maniera autonoma un 
giudizio di opposizione alla stima indennitaria, salva la successiva necessaria 
integrazione del contraddittorio anche nei confronti del proprietario (23). 
Tutela ancora maggiore è offerta nei confronti dell’enfiteuta (rapporto regolato 
dall’art 27 della legge fondamentale e dall’art 963 c.c.) (24) in questo caso le 
modalità di riscossione sono invertite rispetto alla regola generale; sarà infatti 
l’enfiteuta a concordare e riscuotere le indennità, facendo successivamente 









(23) Cassazione civile, sez. I, 30 luglio 1982, n. 4364: “ In ipotesi di espropriazione di fondo 
gravato da usufrutto, regolata, per la determinazione della relativa indennità, dalla legge 25 
giugno 1865, n. 2359, qualora solo l’usufruttuario abbia agito in giudizio di opposizione alla 
stima, e non anche il nudo proprietario, nei confronti di costui va ordinata l’integrazione del 
contraddittori, sussistendo tra i suddetti litisconsorzio necessario ai sensi del combinato 
disposto degli artt. 27 e 52 della citata legge n. 2359 del 1865 e 1000 c.c. , atteso che la 
indennità espropriativa deve essere liquidata esclusivamente nei confronti del proprietario del 
fondo soggetto ad espropriazione, mentre il diritto di usufrutto, una volta emesso il 
provvedimento ablatorio, si trasferisce sull’indennità, con la necessità, ai fini della riscossione 
della somma rappresentativa della stessa, del concorso del titolare del credito e 
dell’usufruttuario”. 
(24) Art 963 c.c. – Perimento totale o parziale del fondo.  
1 Quando il fondo enfiteutico perisce interamente, l’enfiteusi si estingue. 
5 Nel caso di espropriazione per pubblico interesse, l’indennità si ripartisce a norma del 
comma precedente. 
(25) Cassazione civile, sez. I, 28 aprile 1998, n. 4320: “ L’illecita appropriazione acquisitiva 
di un terreno concesso in enfiteusi produce i medesimi effetti del perimento del fondo previsto 
dall’art 963 c.c. , con lesione del diritto sia del concedente che dell’enfiteuta, sicché il relativo 
risarcimento va liquidato in favore di ciascuno, in relazione al valore dei rispettivi diritti”. 
Cassazione civile, sez. I, 15 novembre 1977, n. 4978: “ L’art 963 c.c. stabilisce con riguardo 
all’espropriazione per pubblica utilità di fondo concesso in enfiteusi, che l’indennità va 
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Tuttavia anche la posizione dei portatori di diritti personali può ricevere 
comunque una forma di tutela.  
Difatti, costoro (affittuari, coloni, mezzadri, ecc.), quando non siano titolari di 
un’autonoma indennità aggiuntiva, hanno comunque titolo per proporre 
autonomamente un giudizio di opposizione alla stima, ovvero per inserirsi in 
un giudizio promosso dal proprietario, quando l’indennità da riconoscersi al 
titolare del diritto espropriato non sia, a loro parere, comprensiva delle 
maggiorazioni per migliorie, addizioni, avviamento, o qualsiasi altra posta 
indennitaria che possa costituire l’oggetto delle loro richieste (successive) nei 







(26) Cassazione civile, sez. un., 8 giugno 1998, n. 5609: “ Con riguardo ad espropriazione per 
pubblica utilità regolata dalla legge n. 2359 del 1865, l’art 27 comma 3 della legge medesima 
(prevedente che il conduttore del fondo espropriato è fatto indenne dal proprietario o può 
esperire le sue ragioni nel modo indicato dagli articoli 52 e 56), va inteso nel senso che detto 
conduttore ha il diritto non solo di pretendere dal proprietario già indennizzato la 
corresponsione della parte d’indennità a lui spettante (come, peraltro, previsto anche dall’art 
1638 c.c.), ma anche, in alternativa – nel caso in cui ritenga l’indennità determinata in via 
amministrativa non comprensiva dell’intero ammontare corrispondente a frutti non percepiti, 
mancato raccolto o eventuali miglioramenti – di agire con opposizione avverso la stima 






















4.13 L’atto di cessione volontaria: natura e funzioni. 
 
Il procedimento di espropriazione può concludersi, nel caso le parti siano 
concordi, con un atto di cessione volontaria del bene oggetto di procedura 
ablativa.  
Tale atto, per espressa previsione normativa ( art 45 del T.U.) ha gli stessi 
effetti del decreto di espropriazione (31).  
Le disposizioni introdotte dal nuovo Testo Unico non innovano 
sostanzialmente la previgente disciplina e, sotto certi aspetti, mantengono 




(31) Cassazione civile, sezione I, sentenza del 06 luglio 2012, n. 11407: “nell’ipotesi di 
cessione volontaria del bene assoggettato alla procedura espropriativa, trova applicazione la 
legge n. 865 del 1971, art 14, in virtù del quale, pronunciata l’espropriazione e trascritto il 
relativo provvedimento, tutti i diritti relativi agli immobili espropriati possono essere fatti 
valere esclusivamente sull’indennità, con la conseguenza che il terzo che affermi di essere 
proprietario di tutto o parte del bene già trasferito all’espropriante non può proporre azione 
di rivendicazione nei confronti di quest’ultimo, ma deve far valere il proprio diritto nei 
confronti dell’espropriato, sull’indennità di espropriazione. L’applicabilità delle predetta 
disposizione trova giustificazione nella natura della cessione volontaria, che, in quanto 
disciplinata da disposizioni di carattere inderogabile e tassativo, si configura come negozio di 
diritto pubblico, dotato della funzione, comune al decreto di espropriazione, di seguire 
l’acquisto a titolo originario in favore della Pubblica Amministrazione del bene compreso nel 
piano di esecuzione dell’opera pubblica”. Ed anche la sentenza Consiglio Stato, sez. V, 20 
agosto 2013, n. 4179 tratta dalla Rivista Giuridica dell’Edilizia 2013 vol. 6  : “ La cessione 
volontaria del bene in corso di espropriazione, ancorché sia disciplinata da prestabiliti 
parametri legali che circoscrivono la discrezionalità dell’amministrazione all’an della 
stipulazione, deve essere ricondotta nell’alveo degli accordi sostitutivi di provvedimento 
amministrativo contemplati dall’art 11 legge n. 241 del 1990, in quanto l’atto negoziale 
stipulato tra la p.a. e il privato tiene luogo del decreto di espropriazione, di cui produce i 
medesimi effetti, e comporta la confluenza in un unico testo di provvedimento e negozio senza 
che la presenza del secondo snaturi l’attività dell’amministrazione, la quale persegue il fine 
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ed integrato dall’art 6 della legge 27 giugno 1974, n. 247 e dall’art 14 della 
legge 28 gennaio 1977, n. 10. 
Bisogna premettere che la cessione volontaria si differenzia nettamente 
dall’accordo amichevole sull’indennità. Mentre l’accordo amichevole ha 
carattere di negozio di diritto pubblico, la cessione volontaria è un vero e 
proprio accordo che intercorre tra l’amministrazione e il privato mediante il 
quale si conclude il procedimento espropriativo in sostituzione del decreto di 
esproprio. Oggetto dell’accordo è, in questo caso, la traslazione del diritto di 
proprietà e non la misura dell’indennità. 
Il perdurante utilizzo del termine “diritto” sembra sgombrare il campo da dubbi 
circa la natura di diritto potestativo spettante al proprietario a fronte del quale 
corrisponde l’obbligo dell’autorità espropriante di porre in essere le attività 
prodromiche al perfezionamento della cessione (32). 
Sul punto, sotto il vigore della previgente disciplina il Consiglio di Stato, con 
due distinti pareri aveva espresso opinioni contrastanti rispetto all’istituto della 
cessione.  
In un caso ( Consiglio Stato, sez. I, 20 gennaio 1975, n. 20) i giudici avevano 
ritenuto che al privato doveva riconoscersi un vero e proprio diritto al 
trasferimento del bene, mentre nell’altro ( Consiglio Stato, sez. I, 23 gennaio 
1980, n. 212) si era dubitato di tale diritto non potendosi escludere la 





(32) G. Leoni, A. Marotta   Espropriazione per pubblica utilità, in Trattato di Diritto 
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Ma, dalla lettura dell’art 45 si percepisce l’intenzione del legislatore di 
ampliare il più possibile l’ambito applicativo dell’istituto in parola. Intenzione 
che peraltro si inserisce pienamente nel contesto del nuovo impianto normativo 
ponendosi in perfetta sintonia con lo spirito di semplificazione che anima la 
nuova disciplina.  
Un segnale evidente dell’intenzione del legislatore di agevolare l’accesso al 
modello negoziale e ridurre i tempi e le fasi procedimentali al fine di diminuire 
i contenziosi si nota anche dall’abolizione di limitazioni sia di carattere 
temporale che di ordine procedurale. 
Coerentemente con tale impostazione, il comma 1 prevede che il proprietario, 
nell’arco di tempo che intercorre tra la dichiarazione di pubblica utilità e la 
data in cui è eseguito il decreto di esproprio, ha il diritto di concludere un 
accordo con il soggetto beneficiario dell’espropriazione. 
L’atto di cessione volontaria, perché possa definirsi tale e rientrare nella 
categoria degli atti a rilevanza pubblica, deve essere necessariamente preceduto 
da una valida dichiarazione di pubblica utilità; inoltre i beni da trasferire 
devono essere ricompresi nel piano particellare di espropriazione allegato al 




(33) Cassazione civile, sez I, 21 aprile 1999, n. 3930: “Il contratto di cessione volontaria viene 
inserito nella categoria dei negozi pubblici, il quale presuppone l’esistenza di un procedimento 
espropriativo in atto, con la conseguente dichiarazione di pubblica utilità dell’opera e 
l’inclusione dei beni da espropriare nel piano dell’esecuzione dell’opera. In presenza di tali 
presupposti l’accordo raggiunto con l’espropriante ha la funzione d’interrompere la 
procedura espropriativa e di produrre gli stessi effetti del decreto di espropriazione, ossia di 
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Senza la presenza della dichiarazione di pubblica utilità e del fatto che il bene 
oggetto della cessione sia inserito in un piano particellare, l’atto non si 
inserirebbe nell’ambito di un procedimento espropriativo e sarebbe null’altro 
che un normale atto di compravendita, soggetto integralmente al regime 
privatistico.  
La natura pubblicistica dell’atto si rinviene essenzialmente da una serie di 
effetti: 
a) il prezzo della compravendita non è fissato dalle parti, non ci troviamo 
di fronte ad un atto espressione di autonomia negoziale, ma è vincolato 
alla misura dell’indennità di espropriazione relativa al bene che ne è 
oggetto; 
b) vi è la facoltà da parte del cedente di ottenere la retrocessione, ai sensi 
degli artt. 60 e 63 della legge 2359, nel caso in cui, dopo l’avvenuto 
trasferimento, l’opera pubblica per una serie di motivi non venga più 
realizzata ovvero venga realizzata ma non sull’intero fondo(34); 
c) la presenza di un regime fiscale agevolato analogo a quello del decreto 
di espropriazione, che esonera il venditore dal pagamento delle imposte 




(34) Consiglio Stato, sez. IV, 6 maggio 1989, n. 287: “L’ istituto della retrocessione si applica 
anche allorché il procedimento espropriativo si sia concluso con un atto di cessione volontaria 
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Occorre far presente che rientrando nella categoria degli accordi tra privato e 
pubblica amministrazione, gli atti di cessione volontaria sono assoggettati alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, così come prevista dall’art 
11 della legge 241 del 1990 (35), ad eccezione dell’ipotesi in cui l’azione di 
annullamento del contratto sia giustificata da un erroneo calcolo del 
corrispettivo. 
Dal punto di vista procedimentale, l’esercizio di tale diritto potestativo non 
risulta subordinato al rispetto di particolari condizioni e formalità. Nel silenzio 
normativo, si ritiene che la fase procedimentale che conduce alla stipula 
dell’accordo tragga spunto da un invito, rivolto dal soggetto espropriante nei 
confronti dell’espropriato, a prendere in considerazione la possibilità di una 
trattativa negoziale.  
Inoltre, la mancanza di previsioni puntuali riguardo alle modalità 
procedimentali induce a ritenere che anche le trattative che precedono la 
conclusione dell’accordo possa avvenire con le modalità che i soggetti 
riterranno più idonee a definire l’assetto dei rispettivi interessi.(36) 
 
_____________ 
(35) Consiglio Stato, sez. V, 20 agosto 2013, n. 4179 tratta dalla Rivista Giuridica 
dell’Urbanistica 2013 vol 6 : “... Ai sensi dell’art 133, lett. A, punto 2) c.p.a. , le controversie 
relative all’esecuzione degli accordi di cessione volontaria in corso di espropriazione spettano 
alla cognizione del giudice amministrativo, con l’eccezione di quelle aventi ad oggetto 
l’indennità di esproprio, che sono espressamente riservate all’ a.g.o. dall’art 133, lett. G), 
c.p.a” .  Anche Cassazione civile, sez. un. 28 dicembre 2011, n. 29096: “ In tema di 
espropriazione per pubblica utilità, è devoluta alla giurisdizione del giudice amministrativo la 
controversia con la quale un privato chieda l’annullamento del decreto di esproprio per 
travisamento di un suo requisito condizionante, senza mirare ad una rideterminazione del 
quantum dell’indennità”. 
(36) A.M. Balestreri  Guida all’applicazione del Testo Unico in materia di espropriazione per 
pubblica utilità  Maggioli editore 2002 
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L’assenza di formalità trova, ovviamente, un limite nella fase conclusiva. 
Facendo applicazione dei principi generali del nostro ordinamento, l’accordo 
dovrà assumere la forma dell’atto pubblico o della scrittura privata autenticata 
(art. 2703 c.c.) come più volte ribadito dalla costante giurisprudenza della 
Corte di Cassazione con le sentenze n. 9392 del 1992, 9879 del 1995 (37). 
L’atto pubblico deve essere redatto da un notaio, oppure, per gli atti stipulati 
nell’interesse dell’ente locale, può essere formato anche dal segretario 
generale. 
Per quanto riguarda l’ammontare dell’indennità dovuta nelle ipotesi di cessione 
volontaria, la disposizione in commento propone meccanismi di 
quantificazione più o meno favorevoli per l’espropriato.  
Nel caso di costruzioni legittimamente edificate, il perfezionamento 
dell’accordo risulta conveniente unicamente con riguardo ai tempi di 
definizione del procedimento, essendo l’indennità, nel caso di ordinaria 
espropriazione, pari al valore venale del bene; infatti, la sottoscrizione 






(37) Cassazione civile, 19 settembre 1995, n. 9879  tratta dalla Rivista Giuridica dell’Edilizia, 
1996, vol. 1: “ Per la validità dell’accordo di cessione volontaria tra un privato e 
l’amministrazione è richiesta la forma scritta ad substantiam espressa in un documento unitario 
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 Se, invece, l’espropriazione riguarda un area edificabile, l’indennità sarà 
corrisposta nella misura indicata dal precedente art 37, senza la riduzione del 
40%. 
Quanto alle superfici non edificabili, rimane la distinzione tra aree coltivate 
direttamente dal proprietario o meno. Nel primo caso l’indennità, misurata ai 
sensi del precedente art 40, comma 1, è raddoppiata mentre, nel secondo, è 
moltiplicata per tre. 
In questo quadro normativo appare evidente che l’istituto della cessione 
volontaria si conferma strumento particolarmente vantaggioso per il 
proprietario di fondi agricoli. 
Va però detto che l’attuale fisionomia dell’istituto ha perso ormai pratica 
rilevanza. Si prevede quindi un inevitabile declino dell’istituto, il quale era 
stato concepito nell’ambito di un sistema – quello della legge 865/71 – che 
prevedeva effetti premiali per il proprietario e vantaggi operativi per l’ente; 
presupposti entrambi essenti ad oggi.  
 
 
4.14 Il versamento del prezzo. 
Per il pagamento del prezzo non sono previste particolari formalità o 
autorizzazioni, in quanto sarà il notaio o il segretario generale dell’ente ad 
accertare la libertà di un immobile da pesi o vincoli pregiudizievoli al 
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Quindi, il pagamento dell’intera indennità, o del saldo di questa, qualora in 
precedenza si sia proceduto al pagamento dell’acconto ai sensi dell’art 20 del 
T.U. , è effettuato contestualmente alla sottoscrizione dell’atto di cessione 
volontaria. 
Ovviamente il concetto di contestualità deve essere interpretato in maniera 
elastica, poiché essendo il pagamento riferibile alla pubblica amministrazione, 
è improbabile che il legale rappresentante dell’ente acquirente, o il suo 
delegato, sia in grado di provvedere materialmente al pagamento al momento 
della sottoscrizione.  
Per questo motivo è sufficiente che, al momento della stipula dell’atto, si possa 
dar conto dell’avvenuta o futura emissione del mandato di pagamento e di 
conseguenza occorre che il legale rappresentante o il delegato abbia il potere di 
contrarre. 
Al pari di ogni atto di trasferimento, anche l’atto di cessione volontaria dovrà 
essere registrato, trascritto e volturato, usufruendo dello stesso regime fiscale 
agevolato previsto per i decreti di espropriazione.  
 
 
4.14 Termini  
 
Ai sensi dell’art 45 del T.U. , come già accennato in precedenza, il proprietario 
può decidere di esperire la cessione volontaria “ fin da quando è dichiarata la 
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Tuttavia si ritiene che il termine iniziale non possa decorrere proprio 
contestualmente alla emanazione della dichiarazione di pubblica utilità come 
prescrive l’art 45, atteso che occorre quantomeno che sia stata determinata 
l’indennità provvisoria.  
Difatti il prezzo della cessione non è rimesso alla libera contrattazione ma 
dovrà corrispondere a quella che sarebbe stata l’indennità in caso di ordinaria 
procedura ablativa. 
La ratio di rinviene nella seguente deduzione. Se è vero che la cessione 
volontaria dispiega gli stessi effetti del decreto di esproprio, non può che 
trovare applicazione il principio generale di cui all’art. 8 del T.U. secondo il 
quale il decreto di espropriazione (quindi anche la cessione volontaria) può 
essere emesso solo dopo che sia stata determinata, anche se in via provvisoria, 
l’indennità di espropriazione. 
Per quanto riguarda il termine finale, esso coincide con l’esecuzione e non con 
l’emissione del decreto di esproprio. 
 
4.16 L’occupazione temporanea. 
L’art 49 del T.U. è inserito nel capo XI, dedicato all’occupazione temporanea, 
e riguarda l’occupazione temporanea di aree non destinate ad essere espropriate 
(ad esempio quelle aree occorrenti per collocare i materiali necessari per la 
realizzazione dell’opera)(38). 
____________ 
(38) Art 49 del T.U. – L’occupazione temporanea di aree non soggette all’esproprio- 
1. L’autorità espropriante può disporre l’occupazione temporanea di aree non soggette al 
procedimento espropriativo anche individuate ai sensi dell’articolo 12, se ciò risulti 
necessario per la corretta esecuzione dei lavori previsti. 
2. Al proprietario del fondo è notificato, nelle forme degli atti processuali civili, un 
avviso contenente l’indicazione del luogo, del giorno e dell’ora in cui è prevista 
l’esecuzione dell’ordinanza che dispone l’occupazione temporanea. 
3. Al momento della immissione in possesso, è redatto il verbale sullo stato di 
consistenza dei luoghi. 
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 Si tratta di un istituto non facente parte del procedimento espropriativo ma 
ricollegabile ad esso, in quanto direttamente connesso. 
La fattispecie infatti riguarda tutti i casi in cui sia necessario occupare in via 
temporanea aree da destinare, per esempio, a piste di servizio, aree di cantiere, 
cave di prestito, e ad ogni altro utilizzo direttamente connesso alla 
realizzazione dell’opera pubblica. 
Alla fine del periodo di occupazione, l’area dovrà essere restituita al 
proprietario. 
Presupposto per l’attivazione del procedimento di occupazione temporanea è 
costituito dall’approvazione del progetto, in particolare dalla dichiarazione di 
pubblica utilità dell’opera principale, alla cui esecuzione deve essere finalizzata 
l’occupazione, com’era previsto già nella formulazione dell’art 64 della legge 
fondamentale nel quale era previsto che la legittimazione a richiedere il 
provvedimento di occupazione temporanea spettasse agli intraprenditori ed 





4. il verbale è redatto in contraddittorio con il proprietario o, nel caso di assenza o di 
rifiuto, con la presenza di almeno due testimoni che non siano dipendenti del soggetto 
espropriante. Possono partecipare alle operazioni il possessore e i titolari di diritti reali 
o personali sul bene da occupare. 
5. Le disposizioni di cui ai precedenti commi si applicano, in quanto compatibili, nel 
caso di frane, alluvioni, rottura degli argini e in ogni altro caso in cui si utilizzano beni 
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 L’istituto in questione non deve essere confuso con quello disciplinato dall’art 
22 bis che regola l’occupazione d’urgenza preordinata all’espropriazione. 
In particolare, con la procedura descritta dall’art 49 possono occuparsi 
unicamente le aree delle quali è prevista la restituzione dopo l’esecuzione dei 
lavori, e non quelle di cui è prevista l’espropriazione; per acquisire il possesso 
di quest’ultime l’unico modo è esperire la procedura dell’art 22 bis. 
Possono essere occupate con la procedura dell’art 49 anche le aree delle quali 
sia previsto il semplice asservimento, per esempio dopo l’interramento di 
condotte o di elettrodotti (impianti eolici), che insieme alle piste di servizio 
necessarie alla realizzazione dei lavori, saranno restituite ai proprietari sebbene 
gravate dalla servitù.  
Altra divergenza, si ha riguardo alle condizioni per richiedere il provvedimento 
di occupazione ex art 22 bis, occorre in questo caso una condizione di urgenza 
che, al contrario, per le occupazioni di tipo temporaneo ex art 49 non è 
prevista. 
Inoltre, i beni immobili assoggettabili ad occupazione d’urgenza (art 22 bis) 
devono necessariamente essere previsti in un piano particellare approvato con 
il progetto dell’opera, e sul quale si sia formata una dichiarazione di pubblica 
utilità; mentre per quanto riguarda le aree da occupare ai sensi dell’art 49 sono 
individuate generalmente in un momento successivo rispetto all’approvazione 
del progetto, anche se è buona norma prevederle già in fase di elaborazione 
progettuale. 
Infine, anche l’aspetto procedurale presenta differenze tra le due forme di 
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 d’urgenza ai sensi dell’art 22 bis determina contestualmente anche le indennità 
di espropriazione, altrettanto non avviene per il provvedimento che ordina 
l’occupazione temporanea ex art 49(39).  
È fatta salva l’ipotesi prevista dall’ultimo comma dell’art 49, secondo la quale, 
qualora si verifichino accadimenti che richiedano interventi di estrema urgenza 
(ad esempio rottura di argini, inondazioni, alluvioni, ecc), possono essere 
utilizzati immobili privati indipendentemente dalla natura temporanea o 
definitiva dell’occupazione. 
A livello processuale, il Testo Unico semplifica notevolmente la procedura 
rispetto alla disciplina delineata dalla legge fondamentale (artt 64 e succ.). 
L’ente espropriante, eventualmente su istanza del soggetto esecutore dei lavori, 
prima o durante lo svolgimento degli stessi, dispone l’occupazione temporanea 
delle aree provvisoriamente necessarie alla realizzazione delle opere. 
_______________ 
(39) A proposito di tale tematica, è interessante notare come si sia determinata una inversione 
nell’iter procedurale tra la disciplina previgente e quella attuale.  
Nell’impianto previgente, mentre la determinazione preventiva dell’indennità di occupazione 
d’urgenza (art 20, legge n. 865/71), sebbene costituisse un onere dell’ente, non era tuttavia 
condizione essenziale al rilascio del decreto autorizzativo ( salvo il diritto del proprietario al 
ricorso alla Corte d’Appello, ai sensi della sentenza n. 470/1990 della Corte Costituzionale), al 
contrario, nella procedura dell’art 64, la determinazione indennitaria doveva necessariamente 
procede all’emissione del decreto di occupazione.  
T.A.R. Veneto, Sezione III, sentenza n. 1154 del 13 ottobre 2011: “Con il secondo dei motivi 
aggiunti sopra rubricato come ottavo motivo, la parte ricorrente lamenta la violazione dell’art 
50 del d.p.r. 8 giugno 2001, n. 327, per la mancata previa determinazione dell’indennità 
provvisoria di occupazione.... 
Pertanto, nel silenzio dell’art 49 del d.p.r. 8 giugno 2001 n. 327, circa la necessità di una 
previa determinazione provvisoria dell’indennità, in ragione della specialità delle norme, nono 
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La presa di possesso del bene oggetto di occupazione temporanea è soggetta 
alle stesse regole previste per l’esecuzione del decreto di esproprio: dovrà 
essere effettuato un sopralluogo nel quale viene redatto il verbale di 
consistenza dei luoghi, in contraddittorio con il proprietario al quale sarà stato 
preventivamente notificato, nelle forme degli atti processuali civili, un avviso 
contenente l’indicazione del giorno e dell’ora previsti per le operazioni. 
Come avviene anche nella procedura espropriativa, al contraddittorio possono 
partecipare i possessori o i titolari di diritti reali o personali sul fondo. Tale 
verbale deve essere sottoscritto da due testimoni, non dipendenti dell’ente 
espropriante, qualora il proprietario risulti assente o si rifiuti di firmarlo. 
Qualora sorgesse la necessità di rendere definitiva un’occupazione inizialmente 
prevista come temporanea, sarà necessario apportare una modifica al piano 
particellare di espropriazione, ottenere una nuova dichiarazione di pubblica 
utilità estesa anche alle aree non precedentemente incluse in essa, da ultimo 
emettere un provvedimento di occupazione d’urgenza ai sensi dell’art 22 bis 
qualora non fosse ancora possibile pronunciare l’espropriazione. 
Per quanto riguarda la determinazione dell’indennità, deve essere calcolata, per 
ogni anno di occupazione, in una somma pari ad un dodicesimo dell’indennità 
che sarebbe spettata in caso di espropriazione dello stesso fondo occupato in 
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Qualora l’indennità calcolata con il metodo sopradetto non venga accettata dal 
proprietario, l’indennità viene stimata dalla commissione provinciale o dalla 
Corte d’Appello, tale valutazione dovrà tenere conto di tutti gli elementi che 
concorrono a determinare il mancato reddito, ma anche i danni permanenti o 
temporanei che il fondo potrà continuare a subire anche dopo il rilascio. 
L’esecutore dell’opera resta responsabile per i danni apportati al fondo 
derivanti da un uso non previsto dalla legge oppure qualora non fossero 






4.17 La  retrocessione. 
 
L’istituto della retrocessione costituisce il naturale bilanciamento dell’istituto 
espropriativo, infatti ha ad oggetto i casi nei quali il fondo espropriato può o 
deve essere restituito al soggetto espropriato. 
Tale istituto si utilizza allorché l’area espropriata non sia stata utilizzata, in 
tutto o in parte, per la realizzazione dell’intervento pubblico a suo tempo 
programmato. 
Secondo la dottrina,  la retrocessione consiste in un nuovo trasferimento che si 
attua per effetto di una pronuncia costitutiva e non già per risoluzione  
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 dell’originario trasferimento , con la conseguenza per cui va respinta l’opinione 
di coloro che costruiscono il diritto alla retrocessione come un diritto reale; va 
invece accolta l’opinione di coloro che lo costruiscono come un diritto 
potestativo del proprietario espropriato o dei suoi aventi causa (38). 
La retrocessione può essere richiesta dal proprietario espropriato o dai suoi 
successori a titolo universale. Non compare più l’estensione, prima prevista 
dall’art 60 della legge n. 2359 del 1865, a coloro i quali abbiano acquistato dal 
dante causa un bene finitimo alla parte del fondo espropriata. 
La nuova disciplina del Testo Unico toglie ogni dubbio per quanto riguarda le 
ipotesi in cui può aver luogo la retrocessione, rimanendo del tutto indifferente 
il modo in cui l’amministrazione sia entrata in possesso del bene (sia mediante 
decreto di esproprio, cessione bonaria o occupazione acquisitiva: dopo 
l’utilizzo di quest’ultima la legislazione precedente escludeva che si potesse far 
luogo a retrocessione, rimanendo il proprietario creditore del risarcimento di 
ogni danno, ivi compresa la svalutazione monetaria, ai sensi dell’art 3 della 
legge 27 ottobre 1988, n. 458). 
L’art 46 disciplina la retrocessione totale del bene espropriato: “ Se l’opera 
pubblica o di pubblica utilità non è stata realizzata o cominciata entro il 
termine di dieci anni, decorrente dalla data in cui è stato eseguito il decreto di 
esproprio, ovvero se risulta anche in epoca anteriore l’impossibilità della sua 
esecuzione, l’espropriato può chiedere che sia accertata la decadenza della 
dichiarazione di pubblica utilità e che siano disposti la restituzione del bene 
espropriato e il pagamento di una somma a titolo di indennità”. 
                
____________ 
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Qualora l’opera pubblica non sia realizzata o cominciata nel termine di dieci 
anni dalla data in cui è stato eseguito il decreto di esproprio, decade la 
dichiarazione di pubblica utilità che aveva giustificato l’acquisizione 
espropriativa; la conseguenza è che il proprietario espropriato, previo 
pagamento di un corrispettivo, acquista il diritto ad ottenere la retrocessione del 
fondo. 
Dalla lettura dell’articolo in questione emergono una serie di presupposti:  
- mancata realizzazione dell’opera pubblica (o di pubblica utilità) nel 
termine di 10 anni dall’esecuzione del decreto di esproprio; 
- mancato inizio dell’opera pubblica, nel medesimo termine;  
- sopraggiunta impossibilità di realizzazione dell’opera, anche in un 
termine inferiore. 
Contrariamente alla retrocessione parziale, non occorre alcun tipo di 
dichiarazione di inservibilità. Accompagnato al decorso del tempo vi è la 
conseguenza della decadenza della dichiarazione di pubblica utilità 
dell’intervento, e con questa, anche la legittimazione dell’ente di continuare a 
possedere il fondo già espropriato;  sicché la posizione soggettiva 
dell’espropriato è di vero e proprio diritto perfetto, immediatamente tutelabile 
qualora ne ricorrano i presupposti. Tant’è che il proprietario deve soltanto 
limitarsi a chiederne l’accertamento. 
La nuova formulazione della norma fa rimpiangere, ancora una volta, la 
chiarezza dell’omologo art. 63 della legge fondamentale (7) 
__________ 
(7) Art 63 legge n. 2359/1865 : “ Fatta l’espropriazione, se l’opera non siasi eseguita, e siano 
trascorsi i termini a tal uopo concessi o prorogati, gli espropriati potranno domandare che sia 
dall’Autorità giudiziaria competente pronunciata la decadenza dell’ottenuta dichiarazione di 
pubblica utilità, e siano a loro restituiti i beni espropriati, mediante il pagamento del prezzo che 
sarà determinato nel modo indicato dall’art 60 della presente legge”. 
 
 




Inoltre, rispetto alla precedente disciplina si notano due fondamentali 
differenze. 
La prima, consiste nel fatto che l’art 63 della legge fondamentale prevedeva il 
diritto alla retrocessione qualora, allo scadere del termine finale di esecuzione 
dei lavori fissato all’atto della dichiarazione di pubblica utilità, l’opera non 
fosse stata realizzata; al contrario, l’attuale normativa, operando in un contesto 
procedurale che ha eliminato l’obbligo di indicare il termine entro il quale 
completare le opere, adotta un termine fisso di dieci anni, a partire 
dall’esecuzione del decreto di esproprio, per verificare l’avvenuta destinazione 
del bene agli usi per i quali era stato espropriato. 
La seconda differenza,  riguarda l’elemento di fatto che dovrebbe comportare 
la decadenza della dichiarazione di pubblica utilità; difatti, mentre per l’art 63 
era a tal fine sufficiente che l’opera non fosse stata completata, al contrario, 
nella nuova disciplina, il semplice inizio dei lavori nel termine di dieci anni dal 
decreto di esproprio sarebbe condizione sufficiente per escludere l’insorgere di 
un diritto alla retrocessione. 
In pratica, pur quando l’ente espropriante abbia solo avviato la realizzazione 
dell’opera ed abbia poi abbandonato i lavori, la dichiarazione di pubblica utilità 
non subirebbe alcuna decadenza, a meno che non venga rilevata entro il 
termine dei dieci anni la sopravvenuta impossibilità di realizzare l’intervento. 
Però, tale impostazione, non attribuendo rilevanza al completamento delle 
opere, determinerebbe una sostanziale preclusione sine die  della facoltà del 
proprietario di vigilare sulla concreta destinazione del fondo alle finalità per le 
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La disposizione adottata risulta però in contrasto con i principi costituzionali 
dell’istituto espropriativo, in particolare laddove consente al proprietario di 
rientrare in possesso del bene espropriato anche quando il pubblico interesse 
che aveva giustificato l’espropriazione risulti manifestamente superato e non 
più attuale. 
Maggiormente conforme con i principi costituzionali appare la previsione 
normativa dell’art 46 quando prevede che la pubblica utilità decada, anche 
prima del decorso dei dieci anni dall’esecuzione del decreto di esproprio, 
qualora risulti la sopravvenuta impossibilità di realizzare l’opera 
originariamente programmata; è il caso per esempio, dei mutamenti di 
destinazione urbanistica delle aree, i quali determinino assetti non più 
compatibili 
 
In tale evenienza la dichiarazione di pubblica utilità che stava a fondamento 
dell’espropriazione non sarebbe più stata in grado di supportare la 
realizzazione di altri interventi(41); a questo punto il proprietario potrebbe 
pretendere l’immediata retrocessione del bene, salvo il diritto al risarcimento 
dei danni qualora la nuova opera fosse ugualmente realizzata, e rendesse 




(41) Cassazione Civile, sez. un. , 8 giugno 1998, n. 5619: “In tema di espropriazione per 
pubblica utilità, al fine di stabilire se ricorra l’ipotesi di retrocessione parziale regolata dagli 
artt. 60 e 61, n. 2359 del 1865, ovvero l’ipotesi di retrocessione totale, di cui all’art 63 legge 
citata, con conseguente sussistenza di un diritto soggettivo alla retrocessione immediatamente 
tutelabile dinanzi al giudice ordinario, occorre aver riguardo non solo al decreto di 
espropriazione ma anche e soprattutto alla dichiarazione di pubblica utilità ed all’opera in 
essa indicata, nonché alla condizione dei beni utilizzati, al fine di accertare se si sia verificata 
una causa che, escludendone la destinazione all’opera programmata, abbia reso inoperante la 
dichiarazione di pubblica utilità rispetto al provvedimento ablatorio che li riguarda, con la 
conseguenza che deve ritenersi integrata la fattispecie prevista dall’art 63 cit. quando la P.A. 
abbia bensì utilizzato gli immobili espropriati, dando però ad essi una destinazione diversa ed 
incompatibile con l’attuazione dell’opera programmata. (Nella specie, essendo prevista nella 
dichiarazione di pubblica utilità la realizzazione di opere di fortificazione militare, l’immobile 
espropriato era invece stato utilizzato per alloggi degli ufficiali)”. 
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 Bisogna precisare che la mutata destinazione del fondo riconducibile  
comunque al fine pubblico, non darebbe luogo ad una ipotesi di retrocessione 
totale, bensì, ricorrendone i presupposti, ad una retrocessione parziale 
esercitabile sulle aree eventualmente relitte (42). 
Per quanto riguarda invece la retrocessione parziale la procedura è descritta 
dall’art 47 del Testo Unico in modo non particolarmente felice: “ Quando è 
stata realizzata l’opera pubblica o di pubblica utilità, l’espropriato può chiedere 
la restituzione della parte del bene, già di sua proprietà, che non sia stata 
utilizzata. In tal caso, il soggetto beneficiario della espropriazione, con lettera 
raccomandata con avviso di ricevimento, trasmessa al proprietario ed al 
Comune nel cui territorio si trova il bene, indica i beni che non servono 
all’esecuzione dell’opera pubblica o di pubblica utilità e che possono essere 
ritrasferiti, nonché il relativo corrispettivo. 
Entro i tre mesi successivi, l’espropriato invia copia della sua originaria istanza 
all’autorità che ha emesso il decreto di esproprio e provvede al pagamento 
della somma, entro i successivi trenta giorni”. 
_____________ 
(42)  Cassazione Civile,  sez. un. , 13 aprile 2000, n. 134 in Foro.It., 2000, I: “Il diritto 
soggettivo perfetto alla retrocessione totale presuppone che l’area espropriata sia rimasta 
completamente inutilizzata per mancata totale realizzazione dell’opera pubblica 
originariamente prevista o per sua sostituzione con un’opera totalmente differente e tale da 
stravolgere l’assetto del territorio in origine previsto; diversamente, l’incompleta 
realizzazione dell’opera, da attuarsi su una serie di aree già appartenenti a proprietari diversi, 
non da luogo alla retrocessione parziale dell’opera, ma solo alla retrocessione parziale dei 
relitti e ciò anche nel caso in cui uno di essi venga a coincidere con l’intera superficie 
espropriata in danno di un singolo proprietario; questi non è, pertanto, titolare di una 
posizione di diritto soggettivo tutelabile innanzi all’A.G.O.  finché non sia intervenuta la 
dichiarazione di inservibilità di cui all’art 61 della del giudice amministrativo in un’ipotesi in 
cui , a seguito di variante di piano, l’area del richiedente la retrocessione era stata destinata 
alla realizzazione di un centro di stoccaggio anziché di servizi e pertinenze, integrando la 
variante un mero adeguamento del programma e non la sostituzione di un’opera del tutto 






                                          




La retrocessione parziale può essere richiesta nei casi in cui il fondo 
espropriato non sia stato interamente utilizzato ai fini della realizzazione 
dell’opera in vista della quale era stato espropriato. 
L’individuazione dei “relitti” ( le parti di fondo non utilizzate) presuppone 
un’apposita istanza del proprietario.  
Per chiarire meglio lo sviluppo procedurale dell’istituto, è opportuno fare 
riferimento al più chiaro art 61 della legge fondamentale(43). 
Il procedimento di retrocessione parziale, è subordinato ad una attività 
dell’ente espropriante, ovvero del beneficiario dell’espropriazione, il quale 
deve dichiarare che i fondi residui sono in condizione di essere rivenduti in 
quanto non più funzionali alla realizzazione dell’opera pubblica (dichiarazione 
di inservibilità). 
Tale dichiarazione può essere resa spontaneamente dall’ente beneficiario 






(43) Art 61 legge n. 2359/ 1865: “ Un avviso pubblicato nel modo prescritto dell’art 17 deve 
indicare i beni che, non dovendo più servire all’eseguimento dell’opera pubblica, sono in 
condizione di essere rivenduti. 
Nei tre mesi successivi a questa pubblicazione i precedenti proprietari o gli aventi ragione da 
essi, che intendono riacquistare la proprietà dei suddetti fondi, debbono farne espressa 
dichiarazione da notificarsi per atto d’usciere all’espropriante: nel mese successivo poi alla 
fissazione del prezzo debbono effettuarne il pagamento, il tutto sotto pena di decadere dalla 
preferenza che la legge loro accorda. 
Ove l’avviso anzidetto non venga pubblicato, potranno i proprietari o gli aventi ragione da 
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In entrambi i casi, dichiarata l’inservibilità dei fondi, l’ente beneficiario deve 
darne comunicazione, con lettera raccomandata con avviso di ricevimento, sia 
al proprietario espropriato sia al Comune nel cui territorio ricadono gli 
immobili. 
Tale comunicazione deve contenere il corrispettivo che il predetto ente intende 
ottenere per effettuare la retrocessione.           
Qualora la dichiarazione di inservibilità non sia resa spontaneamente dall’ente 
che detiene il bene, l’espropriato può rivolgersi all’ente espropriante per 
sollecitarne la pronuncia. 
Nei confronti del rifiuto ad emettere il decreto che sancisce l’inservibilità 
oppure nel caso di diniego, gli interessati potranno rivolgersi al giudice 
amministrativo(44).                          








(44) T.A.R. Calabria, sez. Reggio Calabria, 27 marzo 1995, n. 527 : “ Sussiste l’obbligo 
dell’amministrazione, in relazione al procedimento espropriativo, di emettere un esplicito 
provvedimento formale sull’istanza di dichiarazione di inservibilità dei terreni residuati, ai 
sensi dell’art 61 legge 25 giugno 1865, n. 2359”. 
Consiglio Stato, sez. IV, 12 ottobre 1989, n. 689: “Annullato con sentenza passata in 
giudicato, il decreto con il quale il prefetto respinga l’istanza di retrocessione del fondo 
espropriato per l’esecuzione dell’opera pubblica, per difetto del presupposto dell’utilità del 
fondo stesso ad altro uso pubblico, l’amministrazione è tenuta, in esecuzione del giudicato, a 
dichiarare, ai sensi dell’art 61 comma 3 legge 25 giugno 1865, n. 2359 , che l’area in oggetto 














l’esproprio siano tenuti a pronunciarsi in ordine all’istanza del proprietario che 
intenda attivare il procedimento di retrocessione: pronunce più risalenti nel 
tempo non consideravano ammissibile un eventuale giudizio volto a censurare 
il silenzio-rifiuto formatosi in capo all’amministrazione in relazione all’istanza 
intesa ad ottenere il decreto di inservibilità dei beni, la giurisprudenza più 
recente è invece giunta ad affermare che “ è illegittimo il silenzio-rifiuto 
dell’amministrazione a pronunciarsi su una domanda di retrocessione di un 
bene espropriato e non utilizzato per i fini di pubblico interesse per i quali era 
stata disposta l’ablazione”(45). 
Per quanto riguarda il prezzo della retrocessione, l’art 48 del Testo Unico detta 
disposizioni comuni sia per la retrocessione parziale sia per quella totale. 
In particolare, al comma 1 viene disciplinata la modalità di calcolo 
dell’indennità, da calcolarsi “ sulla base dei criteri applicati per la 
determinazione dell’indennità di esproprio e con riguardo al momento del 
ritrasferimento”. 
Quindi, i criteri che si adottano per l’individuazione del quantum, devono 










(45) T.A.R. Lombardia, sez. II, 12 novembre 1990, n. 865; Consiglio Stato, sez. II, 12 giugno 
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Nulla impedisce però che il prezzo della retrocessione, pur essendo calcolato 
con i medesimi criteri di calcolo utilizzati per la determinazione dell’indennità, 
sia più alto dell’indennità a suo tempo fissata per l’espropriazione (46), questo 
a conferma del fatto che l’atto di retrocessione determina un nuovo ed 
autonomo trasferimento rispetto a quello originariamente disposto in modo 
coattivo (Cassazione Civile, sez. un., 8 giugno 1998, n. 5619). 
Quindi non è possibile effettuare una compensazione tra l’indennità di 
espropriazione e del corrispettivo di retrocessione, essendo le due somme 








(46) Corte Costituzionale, 6 luglio 1987, n. 1987, n. 245 tratto da  Rivista Giuridica 
dell’Edilizia, 1987, I : “Non è fondata, in riferimento all’art 42, comma 2 e 3 Cost. , la 
questione di legittimità costituzionale dell’art 63 legge 25 giugno 1865, n. 2359 denunciato in 
quanto non prevede che il prezzo della retrocessione dei beni espropriati per mancata 
utilizzazione nei termini stabiliti, non debba eccedere l’ammontare dell’indennità di 
espropriazione, ricevuta dal proprietario, salvo che dall’espropriante siano state eseguite 
nuove opere che abbiano aumentato il valore del fondo ( così come originariamente stabilito 
da comma 3 dell’art 60 della medesima legge n. 2359 del 1865, abrogato dall’art 1 d.l. 11 
marzo 1923, n. 691). La retrocessione dipendente dalla scadenza del termine diventa operativa 
per effetto di tale scadenza e la posizione soggettiva del retrocessionario trova diretta tutela 
nella pronuncia giudiziaria di decadenza della dichiarazione di p.u. e nell’ordine di 
restituzione del bene espropriato, verso pagamento del prezzo da determinare con le stesse 
modalità previste per la retrocessione parziale e cioè, giusto il consolidato indirizzo della 
Corte di Cassazione, con riferimento al valore del bene al momento della pronuncia di 
retrocessione , in base agli identici criteri alla stregua dei quali si provvide alla stima del 
bene, ai fini della determinazione dell’indennità di espropriazione, dato che la retrocessione 
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Sotto questo profilo, il T.U. ha realizzato una esigenza di equità. Per converso 
però non è stata rimossa dall’ordinamento la previsione del diritto di prelazione 
del Comune nel cui territorio si trovano i beni espropriati ( art 48 comma 3 
T.U.). 
Il diritto di prelazione consiste genericamente in un patto col quale una parte 
promette all’altra di preferirla nella stipulazione di un contratto di vendita, se si 
deciderà di vendere. Quindi se il venditore non interpella l’avente diritto alla 
prelazione e vende ad un terzo può essere citato in giudizio per danni. 
Nel caso specifico il comune deve esercitare il proprio diritto di prelazione, in 
relazione alle aree comprese nel suo territorio e non utilizzate per realizzare 
l’opera oggetto della dichiarazione di p.u. entro i seguenti termini:  
- 180 giorni dalla data in cui gli è stato notificato l’accordo delle parti: 
- oppure entro 60 giorni dalla notificazione dell’atto che ha determinato il 
corrispettivo. 
I predetti termini sono perentori. Le aree così acquisite dal Comune fanno parte 
del patrimonio indisponibile. 
Per quanto riguarda la questione della competenza giurisdizionale in tema di 
controversie aventi ad oggetto la retrocessione del bene espropriato. Prima la 
questione era controversa per le ipotesi di retrocessione parziale, perché 
anteriormente alla dichiarazione di inutilità da parte dell’ente la controversia 
era di competenza del giudice amministrativo, l’adozione del provvedimento 
era idonea a fondare una posizione di diritto soggettivo deducibile innanzi al 
giudice ordinario. Per la retrocessione totale non vi erano invece dubbi, 
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 La questione oggi deve ritenersi superata, infatti l’art 53 del t.u. riconduce 
l’intera materia delle espropriazioni per pubblica utilità nell’alveo della 

















































Dal 1865 ad oggi di anni ne sono passati parecchi. Per lungo tempo la materia 
espropriativa ha avuto scarsa attenzione da parte del legislatore.  
Dopo oltre un secolo, il legislatore è intervenuto con il D.P.R. 8 giugno 2001, 
n. 327 (modificato dal d.lgs. 27 dicembre 2002, n. 302 ed entrato in vigore il 30 
giugno 2003).  
Vero è che, in questo secolo non vi è stata una vera e propria inerzia del 
legislatore. Dopo la legge primigenia ed organica esistente in materia del 25 
giugno 1865, abbiamo avuto infatti un susseguirsi di leggi, regi decreti, decreti 
legge e via di seguito, i quali però anziché riorganizzare di volta in volta 
l’intera materia in modo razionale per porre fine a lacune normative sempre più 
ampie e visibili, hanno inciso solo su singoli aspetti omettendo quindi di 
colmare evidenti vuoti legislativi. 
Di fronte a questo scenario, la giurisprudenza e la dottrina si sono trovate di 
fronte ad un arduo compito di interpretazione e di fissazione di linee guida, 
sostituendosi al legislatore del tutto insensibile nei confronti delle lacune di 
volta in volta venutesi a creare.  
Conseguenza di tale torpore prolungato del legislatore è anche la creazione da 
parte della giurisprudenza di un nuovo istituto giuridico, l’accessione invertita 
(che non è stata oggetto della mia ricerca ma che valeva la pena menzionare), 
istituto, che a dire il vero, non dovrebbe essere presente in un ordinamento da 
considerarsi “moderno” ma che ha comunque avuto il merito di porre fine a 
una situazione di prolungata incertezza e stallo, in cui il malcapitato rimaneva 
in balia dell’autorità fino a quando non venisse emanato il decreto di esproprio. 
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Da ultimo, dopo una serie di pronunce della Corte Costituzionale, l’art 42 bis 
d.p.r. 327/2001, ha posto fine alla pluridecennale elaborazione della materia ad 
opera della giurisprudenza (con la storica sentenza della Suprema Corte di 
Cassazione a Sezioni Unite del 26 febbraio 1983, n. 1464). 
Ad una attenta analisi la materia abbisognava di interventi per quanto riguarda:  
a) parametri di valutazione del bene, che debbano essere certi nel 
quantum; 
b) razionalizzazione e certezza nei confronti della oscura ed ondivaga 
trattazione della procedura espropriativa da parte della legge organica 
del 1865. 
Per quanto riguarda i parametri di valutazione, la legge n. 2892 del 1885 “ per 
il risanamento della città di Napoli” fissava un criterio di calcolo di indennità 
fortemente svantaggioso nei confronti del privato, quello della media tra il 
valore venale del bene da espropriare e le somme dei fitti riscossi negli ultimi 
dieci anni. Con i successivi interventi legislativi, in conformità anche a quanto 
veniva disciplinato negli altri paesi l’ammontare dell’indennità si è avvicinato  
al valore venale del bene oggetto della procedura espropriativa.  
La materia dell’indennità d’esproprio è una delle più tormentate del panorama 
giuridico italiano.  
Già da oltre trent’anni il legislatore e la Corte Costituzionale cercano di dare un 
assetto soddisfacente ad una questione centrale della vita collettiva del paese, 
per le implicazioni che assume sulla tutela del diritto di proprietà, da un lato, e 
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 Il dialogo tra Parlamento e Corte Costituzionale ha, con il conseguente 
intervento della Corte Europea dei diritti dell’uomo che, muovendo da un 
impostazione liberale, ha ribadito a più riprese la necessità di garantire, in 
generale, la corrispondenza tra indennizzo e valore venale del bene. 
Non è ancora sciolto, il nodo gordiano del quantum debeatur in tema di 
esproprio formale. Questo a dimostrazione del conflitto ancora attuale tra 
autorità pubblica e proprietà privata, che rispecchia l’essenza della procedura 
ablatoria. 
Non troppo tempo addietro è stato emanato il Testo Unico in materia di 
espropriazione per pubblica utilità d.p.r. 327/2001. Da questo intervento 
legislativo ci si aspettava molto.  
Nonostante i buoni propositi espressi dall’art 2 comma 2 di economicità, 
efficacia e semplificazione dell’azione amministrativa, il testo non entusiasma i 
commentatori poiché non vi si scorge alcuna delle innovazioni e 
semplificazioni che si sarebbero auspicate dopo una così lunga attesa. 
Un merito al Testo Unico però va attribuito, si tratta di un aspetto non 
trascurabile, quello di aver reso più accessibile e chiara la materia, codificando 
in un unico testo le varie norme esistenti facendo venir meno un caos 
normativo composto da norme accumulatesi in maniera alluvionale. 
Ovviamente ci si aspettava uno sforzo di maggiore entità da parte del 
legislatore, che, ad un attento esame, si limita ad una mera funzione notarile di 
certificazione sia delle singole norme primarie sia dei dettati della Corte 
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La prima stesura del T.U. (quella del 2001 per intendersi) rispondeva ad una 
maggiore rigorosità, difatti eliminava del tutto l’istituto dell’occupazione 
d’urgenza, legittimando l’amministrazione ad occupare l’area interessata solo 
se munita di decreto di espropriazione valido ed efficace.  
Inoltre, con la fissazione di scadenze ben precise, per ogni fase della procedura 
di espropriazione ci si orienta finalmente verso la fine di ogni ipotesi di 
occupazione illegittima.  
È opportuno ricordare che in precedenza l’emanazione di provvedimenti quali 
il vincolo preordinato all’esproprio, la dichiarazione di pubblica utilità e il 
decreto di esproprio non erano soggetti a scansioni temporali rigorose 
favorendo quindi comportamenti di tipo arbitrario da parte della pubblica 
amministrazione.  
Anche per quanto riguarda il vincolo preordinato all’esproprio, la legge 1187 
del 1968 fissa il limite di validità temporale di cinque anni. 
Successivamente con le sentenze 24 e 179 del 1999 si è provveduto a 
disciplinare la questione riguardante la reiterazione, obbligando l’ente 
espropriante a motivare il provvedimento di reiterazione (sentenza 24/1999), 
provvedendo a corrispondere un serio ristoro commisurato alla conseguente 
perdita di valore del bene (sentenza 179/1999). 
Per quanto riguarda i soggetti il T.U. ha l’intento di ridurre i soggetti del 
procedimento espropriativo identificando nello stesso soggetto il promotore e il 
beneficiario dell’espropriazione, l’art 6 comma 1 T.U. afferma: “l’autorità 
competente alla realizzazione di un’opera pubblica o di pubblica utilità è anche 
competente all’emanazione degli atti del procedimento espropriativo che si 
renda necessario”.  
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 Altro intervento del Testo Unico che si pone in un ottica di semplificazione del 
procedimento riguarda l’unificazione dei procedimenti di opera pubblica e 
quello di opera per pubblica utilità.  
Anche riguardo alla competenza, è prevista la coincidenza tra titolarità 
dell’opera e quella per l’emanazione degli atti del procedimento espropriativo. 
 Il Testo Unico ha escluso che la dichiarazione di indifferibilità e urgenza 
discenda automaticamente dall’approvazione del progetto (art 22 bis T.U.). 
Altra sostanziale riforma riguarda la fissazione dei termini, a differenza di ciò 
che prevedeva l’art 13 della legge del 1865, adesso all’atto di approvazione del 
progetto non è più indispensabile fissare contestualmente i termini di inizio e 
compimento dei lavori delle espropriazioni. Oggi l’art 13 opera un cambio di 
rotta, esonerando espressamente gli enti espropriati dall’onere di indicare i 
termini di inizio e compimento dei lavori. 
Ad oggi, i termini si sono ridotti da 4 a 1, rimanendo solo il termine entro il 
quale emettere il decreto di espropriazione, ma qualora l’ente non provveda ad 
indicarlo espressamente è previsto un termine generico di 5 anni. 
Con l’art 14 del T.U. è stato introdotto una sorta di scadenziario da tenersi 
rispettivamente presso gli uffici del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 
(per le opere di competenza statale) mentre dovrà essere tenuto presso la 
presidenza della Regione (nel caso in cui le opere siano di competenza 
regionale). La finalità era quella di tenere sotto controllo la grande mole di 
procedimenti espropriativi, in particolare tenere sotto stretta osservazione i 
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 Infatti , gli enti promotori dell’espropriazione sono tenuti a trasmettere, agli 
uffici da individuare con decreti del ministro e del presidente della regione, la 
stato del procedimento in particolari momenti dell’espropriazione (sei mesi 
prima della scadenza della dichiarazione di pubblica utilità ovvero al termine 
del periodo di efficacia del decreto di esproprio) .  
All’art 41 comma 2 il legislatore ha cercato di introdurre un efficace fase di 
contraddittorio. Essa ha finalità deflattiva degli eventuali contenziosi sul 
quantum dell’indennità. 
Passando al tema dell’indennità, i primi 3 commi dell’art 20 designano un 
procedimento bifasico di determinazione dell’indennità provvisoria. 
Da ciò ne discende un considerevole appesantimento dello schema procedurale 
rispetto a quello previgente, che ha però come contraltare la possibilità di 
instaurare un dialogo tra espropriante e proprietario in un momento antecedente 
alla determinazione dell’indennità, dato il contributo del proprietario, che sia 
finalizzata a quantificare indennizzi corretti e rimediare ad eventuali errori ed 
omissioni progettuali e soprattutto in vista di una diminuzione delle ipotesi di 
contenzioso. 
Ovviamente (come già precisato in precedenza) la fase della proposta 
dell’indennità può anche non essere esperita dall’ente espropriante. 
Inoltre, con la riforma posta in essere dal T.U. ora non è più necessario che ai 
fini dell’emissione del decreto di esproprio venga pagata l’indennità né tanto 
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 Per quanto riguarda il regime fiscale, grazie ad un provvedimento di recente 
introduzione art 10 d.lgs. 14 marzo 2011 n. 23 “disposizioni in materia di 
federalismo fiscale municipale”, è venuta meno l’agevolazione prevista nel 
previgente regime normativo per le espropriazioni poste in essere dagli enti 
locali. L’imposta di registro della cifra minima di 168 euro è salita alla cifra di 
1000 euro, l’ammontare dell’imposta è pari al 9% dell’importo dell’indennità 
comprensiva anche delle imposte catastali e ipotecarie. 
Anche per quanto riguarda il decreto di espropriazione ci sono state modifiche. 
Nella nuova formulazione legislativa, quella del T.U., non ci troviamo più di 
fronte ad un provvedimento che già valido ed efficace debba semplicemente 
essere eseguito. 
Difatti nella nuova impostazione, all’art 23 T.U., l’immissione in possesso 
costituisce condizione essenziale per la produzione degli effetti tipici dell’atto, 
da considerarsi elemento costitutivo dell’iter procedurale.  
 
 
Per quanto riguarda l’istituto della retrocessione, il Testo Unico ha fatto 
chiarezza riguardo alle ipotesi in cui può aver luogo la retrocessione. É 
indifferente il modo in cui l’amministrazione sia entrata in possesso del bene 
(decreto di esproprio, cessione volontaria, occupazione acquisitiva). In 
particolare per quest’ultimo modo di acquisto era precedentemente inibito 
l’utilizzo dell’istituto della retrocessione. 
 
Rispetto all’art 63 della legge fondamentale emergono due differenze: la prima 
riguardo all’apposizione di un termine fisso di dieci anni, in sostituzione di un 
precedente termine “variabile” di esecuzione dei lavori fissato dalla 
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La seconda differenza riguarda un elemento di fatto. Mentre per l’art 63 era 
sufficiente che l’opera non fosse completata, nella nuova disciplina, il semplice 
inizio dei lavori entro i dieci anni dall’esecuzione del decreto è condizione 
sufficiente per escludere il diritto a richiedere la retrocessione. 
Queste sono le principali innovazioni apportate da giurisprudenza, dottrina e 
dal legislatore negli ultimi anni in materia di espropriazione per pubblica 
utilità. 
A mio avviso gli interventi posti in essere sul piano procedimentale hanno 
perseguito una scansione temporale puntuale, rendendo i tempi ancora più certi 
in accordo al principio generale di certezza del diritto. Inoltre con il T.U. sugli 
espropri  si è cercato di disciplinare ogni singola fase in modo ancor più chiaro 
rispetto all’impianto legislativo precedente, caratterizzato da interventi 
legislativi “alluvionali” e non omogenei, recuperando anche pronunce della 
giurisprudenza civile (Corte di Cassazione) e della giurisprudenza 
amministrativa ( T.A.R. e Consiglio di Stato) intervenute nel lungo periodo di 
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